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La presente trattazione, si propone di analizzare la tematica 
dell‟integrazione-conformazione del contratto attraverso gli 
interventi delle Autorità amministrative indipendenti.  
Sempre più spesso, infatti, le Authorities si avvalgono 
dell‟eterodeterminazione del negozio privato quale strumento utile 
per la fissazione delle regole nei rapporti di scambio propri dei 
settori in cui le stesse sono preposte. 
Pertanto, l‟attività di conformazione autoritativa del contratto 
risulta meritevole di un‟autonoma trattazione. 
Relativamente a detta potestà, l‟indagine procede a valutare sia 
la sussistenza nell‟ordinamento giuridico di un fondamento 
legittimante, sia la compatibilità con il principio dell‟autonomia 
privata. 
Il presente lavoro, inoltre, mira all‟individuazione ed 
all‟analisi delle modalità mediante le quali le amministrazioni 
indipendenti procedono in concreto alla conformazione del negozio. 
Infine, allo scopo di comprendere meglio la tematica in esame, 
lo studio si sofferma su alcune ipotesi, in cui il legislatore 
 V 
 
conferisce alle Autorità amministrative indipendenti  il potere 
suddetto.  
Un‟attenzione particolare viene rivolta al caso 
dell‟eterodeterminazione autoritativa del contratto di fornitura di 
energia elettrica da parte dell‟Autorità per l‟Energia Elettrica il Gas 
ed il Sistema Idrico (AEEGSI). 
 Inoltre, sono oggetto di analisi i poteri che il legislatore 
conferisce a Banca d‟Italia, Consob e Ivass in merito allo strumento 
negoziale e le misure dalle stesse adottate in attuazione di tali 





LE AUTORITÀ AMMINISTRATIVE INDIPENDENTI ED IL 
POTERE REGOLAMENTARE 
 
1. Le Authorities 
A partire dal XX secolo, nell‟ordinamento giuridico italiano, si 
assiste alla diffusione di nuove figure amministrative denominate, a 
metà degli anni ‟90, Autorità amministrative indipendenti. 
Tali strutture sono preposte al controllo ed alla gestione di 
settori strategici, in quanto solo esse, ponendosi in una posizione di 
piena indipendenza rispetto al potere politico ed ai gruppi 
d‟interesse privato, sono in grado di effettuare scelte finalizzate al 
corretto funzionamento del mercato. 
Il modello, al quale il legislatore italiano si ispira, è quello 
rappresentato dalle Indipendent Regulatory Commissions istituite 
negli Stati Uniti nel 1887, esse si contraddistinguono, all‟interno del 
sistema amministrativo americano, per l‟indipendenza dal Governo 
e dal Congresso, nonché per la competenza nel settore a cui sono 
preposte. Proprio in virtù di tali tratti distintivi, alle Commissions 
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sono assegnate funzioni “paralegislative e paragiurisdizionali”1, 
attraverso le quali esse garantiscono la concorrenzialità del mercato. 
Negli anni ‟70, tali organismi si affermano anche in Europa 
occidentale: in Inghilterra, inizialmente vengono istituiti enti dotati 
di funzione “quasi giustiziale”, i quali in seguito “assumono il 
significato di uffici di regolazione preposti a promuovere la 
concorrenza e a garantire i consumatori”2; mentre in Francia, il 
legislatore  affida alle Autorités administrative indépendantes la 
regolazione dei settori  sensibiles per garantire “la protezione di 
diritti e interessi rispetto ai c.d. poteri forti”3. 
Con riguardo all‟Italia, nel corso degli anni, le Autorità 
indipendenti crescono numericamente e ciascuna di esse assume 
connotati peculiari, tant‟è che ad oggi non è configurabile un unico 
modello. Pertanto, si rende opportuno effettuare un breve esame sui 
caratteri propri delle amministrazione indipendenti presenti nel 
nostro sistema giuridico.  
Una prima questione, che le riguarda, attiene alla modalità di 
nomina dei loro componenti, rispetto alla quale si riscontrano tre 
                                                 
1
 A. Riviezzo, Il doppio Stato regolatore. Profili costituzionale, appunti di teoria generale, 
Napoli, Jovene, 2013, p. 49. 
2
 G.P. Cirillo, R. Chieppa, Le Autorità amministrative indipendenti, Padova, Cedam, 2010, p. 
960. 
3
 R. Chieppa, V. Lopilato, Studi di diritto amministrativo, Milano, Giuffré, 2007, p.190. 
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procedure differenti: in alcuni casi la nomina è riservata al 
Parlamento; in altri i Presidenti delle due Camere procedono alla 
designazione, a cui fa seguito il decreto di nomina del Presidente 
della Repubblica; infine, sussistono ipotesi in cui tale potere spetta 
al Governo, il quale, a volte, è tenuto ad esercitarlo previo parere 
della Commissione parlamentare competente. 
Per quanto concerne i requisiti dei soggetti nominati, al fine di 
garantire un adeguato svolgimento delle funzioni conferite alle 
Authorities, essi devono presentare: capacità professionale, 
esperienza nel settore, indipendenza ed attitudini di tipo morale.  
Particolarmente rigido è il sistema delle incompatibilità, il 
quale impedisce, ai componenti delle stesse, di assumere incarichi 
sia pubblici che privati e di rilasciare consulenze. 
 Il mandato deve avere una durata limitata nel tempo, tant‟è 
che il legislatore prevede, per alcune Autorità, che esso non possa 
essere ricoperto per un periodo superiore ai sette anni consecutivi
4
. 
Dal punto di vista finanziario, si riscontrano tre diverse 
modalità di reperimento delle risorse economiche: alcune 
amministrazioni indipendenti percepiscono entrate a carico 
                                                 
4
 L. n. 31 del 2008. 
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esclusivamente dello Stato; la gran parte ricorre ad un sistema di 
tipo misto, dove le risorse provengono sia dallo Stato che dagli 
operatori di settore; infine, alcune Autorità si avvalgono di un 
“meccanismo di autofinanziamento alimentato da un contributo 
posto a carico dei soggetti esercenti l‟attività oggetto della 
regolazione”5. 
Le Authorities detengono poi l‟autonomia contabile, mediante 
la quale esse possono predisporre un‟apposita disciplina ai fini della 
gestione del proprio bilancio. 
Inoltre, è riconosciuta loro l‟autonomia organizzativa, infatti, 
sull‟argomento le leggi istitutive lasciano a tali figure 
amministrative “ampia discrezionalità”6, attraverso la quale esse 
regolano la strutturazione ed il funzionamento dei propri uffici. 
Come riportato ad inizio paragrafo, il carattere che più degli 
altri contraddistingue le Authorities è l‟indipendenza, la quale se da 
un lato permette loro di svolgere, senza interferenze esterne, la 
funzione “di regolamentazione e di protezione di interessi collettivi 
                                                 
5
 G.P. Cirillo, R. Chieppa, Le Autorità amministrative indipendenti, op. cit., p. 724. 
6
 A. Riviezzo, Il doppio Stato regolatore. Profili costituzionali, appunti di teoria generale, op. 
cit., p. 66. 
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in taluni settori socialmente rilevanti”7, dall‟altro impedisce 
l‟applicazione dell‟istituto della responsabilità politica ex art. 95 
Cost., che sommata alla mancanza di legittimazione democratica, 
genera dubbi sulla legittimità costituzionale di queste strutture. 
Sull‟argomento, la dottrina si è espressa in termini di conformità a 
Costituzione richiamando, a sostegno della sua tesi, due istituti 
quali: la partecipazione dei soggetti interessati al procedimento di 
adozione degli atti ed il controllo giurisdizionale sugli stessi. 
Infine, altro connotato proprio delle Autorità è la neutralità, 
ossia la loro “indifferenza rispetto agli interessi in gioco”8, nei 
confronti dei quali esse si pongono in una posizione terza. Pertanto, 
la neutralità si differenzia dal carattere dell‟imparzialità, il quale è 
previsto all‟art. 97 della Costituzione come requisito necessario 
dell‟azione della PA, che, nello svolgimento delle funzioni 
assegnate, deve sempre garantire la prevalenza dell‟interesse 
pubblico. 
Affrontata preliminarmente la questione dei caratteri delle 
Authorities, l‟altra tematica che le riguarda concerne i poteri da esse 
                                                 
7
 R. Titomanlio, Potestà normativa e funzione di regolazione. La potestà regolamentare delle 
Autorità amministrative indipendenti, Torino, Giappichelli, 2012, p. 23. 
8
 R. Chieppa, R. Giovagnoli, Manuale di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2011, p. 246. 
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esercitati. Il legislatore attribuisce loro funzioni giustiziali, 
amministrative e di regolamentazione, le quali si pongono in 
evidente contrasto con il principio di separazione dei poteri. 
Attraverso le funzioni di tipo giustiziale, tali organismi 
risolvono le controversie, introdotte su istanza di parte o d‟ufficio, 
nel rispetto dei principi del giusto processo ex art. 111 Cost.. Il 
provvedimento finale è impugnabile davanti al giudice 
amministrativo, in quanto, le amministrazioni indipendenti non 
sono abilitate ad esercitare funzioni giurisdizionali pena la 




Importanti sono anche le funzioni amministrative , mediante le 
quali le Autorità : procedono alla segnalazione al Parlamento dei 
casi di scorretto funzionamento del mercato, rilasciano consulenze 
tecniche ed inviano periodicamente alle Camere relazioni  
sull‟andamento del settore di pertinenza. Nell‟esercizio di tale 
potere, esse possono adottare atti di natura amministrativa nel 
rispetto della procedura introdotta dalla legge n. 241 del 1990 ed 
                                                 
9
 E. Picozza, V. Ricciuto, Diritto dell’economia, Torino, Giappichelli, 2013, p.  274 ss. 
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esercitare attività di vigilanza sul mercato potendo, nei casi in cui 
rilevino delle infrazioni, irrogare sanzioni. 
Tuttavia, il potere che merita maggiore attenzione è quello 
regolamentare, infatti, esso, se da una parte differenzia le Autorità 
indipendenti dalle altre amministrazioni pubbliche, dall‟altra è fonte 
per lo studioso del diritto di alcuni dubbi. Pertanto, alla potestà 
regolamentare è opportuno dedicare un‟analisi più approfondita10. 
 
2. Il potere regolamentare 
In primo luogo è necessario individuare il significato del 
potere di emanare regolamenti, sul punto in dottrina non si 
riscontrano opinioni contrastanti, infatti, la stessa ritiene che la 
suddetta funzione, se riferita alle Authorities, consiste nell‟adozione 
di provvedimenti “nei settori nei quali esse operano”11. 
 La dottrina, sull‟argomento, evidenzia però la presenza di due 
aspetti critici, quali: la natura dei regolamenti ed il fondamento 
legittimante del potere in esame. 
Con riguardo alla prima problematica, l‟alternativa che si pone 
è tra la natura normativa o amministrativa dei regolamenti suddetti. 
                                                 
10
 Vedi par. 2, in questo capitolo. 
11
 R. Chieppa, V. Lopilato, Studi di diritto amministrativo, op. cit., p. 75. 
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La soluzione di tale questione è di rilevanza primaria, in quanto 
solo agli atti normativi, essendo fonti del diritto, si applicano i 
principi iura novit curia, nemo jus ignorare censeteur ed è prevista 




I parametri, a cui fare riferimento, per qualificare un atto come 
normativo sono: la generalità, l‟astrattezza, l‟innovatività e la 
funzione normativa. 
La generalità è indicativa circa l‟idoneità dell‟atto ad essere 
applicato nei confronti di tutti i soggetti; l‟astrattezza consente di 
avvalersi della norma per una serie di casi non determinabili a 
priori; l‟innovatività consiste nelle capacità del provvedimento 
normativo di modificare l‟ordinamento; infine, attraverso la 
funzione normativa all‟atto viene assegnato il compito di produrre 
norme. 
Poiché  i regolamenti emanati dalle Authorities presentano tali 
caratteri, al primo quesito si può rispondere con il riconoscimento 
della natura sostanzialmente normativa degli stessi. 
                                                 
12
  F.S. Martorano, V. De Luca, Disciplina dei mercati finanziari e tutela del risparmio, 
Milano, Giuffrè, 2008, p. 344. 
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La seconda problematica concerne la necessità di individuare 
quale sia il fondamento legittimante del potere in esame. 
È noto che i regolamenti, in quanto fonti secondarie, sono 
gerarchicamente subordinati alla legge, pertanto ad essa compete, in 
forza del principio di legalità, attribuire e circoscrivere il potere di 
normazione secondaria. Tuttavia, si denota che la legge, spesso, si 
limita a conferire la potestà regolamentare senza delimitarne il 
contenuto ed addirittura si riscontrano casi nei quali il potere è 
esercitato dalle Autorità amministrative indipendenti in assenza di 
una previa devoluzione dello stesso. 
Sulla questione, a seguito della riforma del Titolo V, Parte 
seconda, della Costituzione
13
, alcuni esperti di diritto individuano 
nell‟art. 117, comma 6, Cost., che riconosce il potere regolamentare 
allo Stato nelle materie di competenza esclusiva ed alle Regioni nei 
casi di legislazione concorrente o residuale, “un diretto fondamento 
costituzionale della potestà regolamentare delle Autorità 
indipendenti”14 attraverso un‟interpretazione estensiva del concetto 
di Stato. 
                                                 
13
 L. Cost. n. 3 del 2001. 
14
 R. Chieppa, V. Lopilato, Studi di diritto amministrativo, op. cit., p. 75. 
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Altra autorevole dottrina, invece, legittima il potere normativo 
delle Authorities ricorrendo al diritto comunitario, “per il tramite 
della Costituzione”15. In particolare, tale prospettiva, partendo 
dall‟assunto della “prevalenza della Costituzione federale 
europea”16, ritiene pienamente costituzionalizzato, nei singoli Stati 
membri, il valore della competitività. Pertanto, secondo la tesi 
suddetta, le Autorità possono emanare regolamenti al fine di 
garantire il corretto funzionamento del mercato, anche nelle ipotesi 
in cui si riscontra l‟assenza di una legge che delimiti o conferisca 
tale funzione. 
  Seguendo questa teoria, l‟ordinamento comunitario  arriva ad 
assumere una posizione di supremazia rispetto a quello dei paesi 
membri ed invece il rapporto tra gli stessi deve essere “di reciproca 
integrazione e di armonico coordinamento”17. 
Infine, altra corrente, qualificando i regolamenti autoritativi 
come fonti extra ordinem, “le quali, benché non previste dalle 
norme sulla produzione giuridica che generano le regole del diritto 
teorico, cionondimeno operano, e spiegano una forza in tutto pari a 
                                                 
15
 G. Gitti, P. Spada, La regolazione del mercato come strategia, in G. Gitti (a cura di), 
L’autonomia privata e le Autorità indipendenti, Bologna, Il Mulino, 2006, pp. 16-17. 
16
 F. Merusi, Democrazia e Autorità indipendenti, Bologna, Il Mulino, 2000, p. 22. 
17
 L. Di Bona, Potere normativo delle Autorità indipendenti e contratto, Napoli, Edizioni 
Scientifiche Italiane, 2008, pp. 101-102. 
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quella della legge”18, trova nel principio di sussidiarietà, ex art. 118 
Cost., la legittimazione del potere regolamentare. Per il tramite del 
suddetto principio costituzionale, infatti, l‟adozione di atti 
normativi può essere riservata alla “fonte competente più idonea”19, 
che sempre più spesso è rappresentata dai regolamenti delle 
amministrazioni indipendenti, in quanto, le stesse hanno 
conoscenze di tipo tecnico nei settori di propria pertinenza. 
 
3. La partecipazione al procedimento di formazione degli atti 
Dallo studio sino a questo momento effettuato emerge una 
situazione caratterizzata dalla mancanza di legittimazione 
democratica delle amministrazioni indipendenti, la quale se 
considerata assieme alla perdita di valore della legge sostanziale, 
dovuta alla genericità o alla carenza delle clausole attributive del 
potere normativo, comporta la necessità di prevedere strumenti a 
garanzia di un corretto espletamento della funzione regolamentare. 
                                                 
18
 L. Di Bona, Potere normativo delle Autorità indipendenti e contratto, op. cit., p. 95. 
19
 D. De Felice, Principio di sussidiarietà ed autonomia negoziale, Napoli,  Edizioni 
Scientifiche Italiane, 2008, p. 64. 
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Al fine di rimediare ai suddetti inconvenienti, si è reso 
necessario predisporre dei meccanismi per la partecipazione dei 
soggetti interessati al procedimento di adozione degli atti. 
La prima forma di coinvolgimento degli interessati è stata 
prevista negli Stati Uniti mediante l‟Administrative Procedure Act 
(APA) approvato dal Congresso nel 1946. Tale legge introduce la 
tecnica del “notice and comment”, mediante la quale le Agencies 
provvedono alla pubblicazione del progetto di regolamento in modo 
da consentire ai soggetti coinvolti di formulare le loro 
“osservazioni”, che saranno valutate, dalle stesse, nella fase 
precedente all‟emanazione dell‟atto20. 
Pertanto, dovremo verificare se un analogo meccanismo sia 
presente anche nell‟ordinamento giuridico italiano. 
 L‟indagine prende avvio dalla legge n. 241 del 1990, la quale 
dedica il Capo terzo alla partecipazione al procedimento 
amministrativo. Si evidenzia, tuttavia, che l‟art. 3, comma 2, non 
richiede la motivazione degli “atti normativi e per quelli a 
contenuto generale” ed inoltre che l‟art. 13, comma 1,  esclude 
l‟applicazione delle disposizioni del Capo terzo per gli “atti 
                                                 
20
 AA. VV., Il controllo de giudice amministrativo sulla discrezionalità tecnica e, in 
particolare, sugli atti delle Autorità indipendenti, Milano, Giuffrè, 2009, p. 70. 
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normativi, amministrativi generali, di pianificazione e di 
programmazione, per i quali restano ferme le particolari norme che 
ne regolano la formazione”. In conseguenza di ciò, la disciplina 
riguardante la partecipazione dei soggetti coinvolti al procedimento 
di adozione degli atti delle Authorities è stata predisposta 
gradualmente  dalle leggi istitutive, attributive di competenza e dai 
regolamenti dalle stesse adottati. 
 Comunque, il Consiglio di Stato, intervenendo sulla 
questione, ha definito la legge sul procedimento amministrativo
21
 
come “fonte di principi fondamentali cui la successiva normazione, 
di rango primario e secondario deve uniformarsi”22. 
Quindi, risulta fondamentale, ai fini del presente studio, 
individuare quali sono le  discipline alternative predisposte dalle 
amministrazioni indipendenti. 
 La legge n. 481 del 1995, istitutiva delle Autorità di 
regolazione dei servizi di pubblica utilità, dispone che prima 
dell‟emanazione delle direttive sulla produzione ed erogazione dei 
servizi vengano “sentiti i soggetti esercenti il servizio e i 
rappresentanti degli utenti e dei consumatori, eventualmente 
                                                 
21
 L. n. 241 del 1990. 
22 Cons. Stato, sez. VI, 2 marzo 2010, n. 1215. 
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differenziandoli per settore e tipo di prestazione”23; in attuazione di 
tale disposizione l‟Autorità per l‟Energia Elettrica e il Gas, con la 
delibera n. 61 del 1997 (recante disposizioni generali sui 
procedimenti di assunzione delle decisioni riservate all‟AEEG), ha 
previsto e disciplinato la partecipazione degli interessati
24
.  
Parimenti, l‟art. 11 del d.lgs. n. 259 del 200325, in attuazione 
dell‟art. 6 della direttiva sulle comunicazioni elettroniche26, al 
comma 1 stabilisce che, ad accezione di alcuni casi, l‟Autorità ed il 
Ministero quando adottano atti in esecuzione del Codice, che 
abbiano “un impatto rilevante sul mercato di riferimento”, devono 
consentire “alle parti interessate di presentare le proprie 
osservazioni sulla proposta di provvedimento”. Nel comma 2 viene 
indicato il termine entro il quale l‟Autorità ed il Ministero devono 
rendere pubbliche “le procedure, che si applicano, nell‟ambito dei 
rispettivi ordinamenti, ai fini della consultazione”. Intervenuta sulla 
questione, l‟Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, con la 
delibera n. 453 del 2003, ha predisposto un‟apposita disciplina in 
conformità a quanto richiesto. 
                                                 
23
 Art. 2, 12° comma,  lettera h), l. n. 481/1995. 
24
 Art. 5, delibera n. 61/1997. 
25
 Codice delle comunicazioni elettroniche. 
26
 Direttiva 2002/12/CE. 
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In ambito assicurativo, l‟art. 191, comma 4, del d.lgs. n. 209 
del 2005
27
 stabilisce, relativamente ai regolamenti dell‟Ivass, che 
essi siano adottati mediante “ procedure di consultazione aperte e 
trasparenti” al fine di rendere conoscibile la “normativa in 
preparazione ed i commenti ricevuti”. 
Rilevante è poi quanto previsto dall‟art. 23 della legge n. 262 
del 2005
28, il quale, con riferimento agli atti “aventi natura 
regolamentare o di contenuto generale”, della Banca d‟Italia, della 
Consob, dell‟Ivass e della Covip, richiede che essi siano motivati ed 
“accompagnati da una relazione” finalizzata ad esporre “le 
conseguenze sulla regolamentazione, sull‟attività delle imprese e 
degli operatori e sugli interessi degli investitori e risparmiatori”, la 
quale costituisce la c.d.  “Analisi sull‟impatto della regolazione” 
(Air) prevista all‟articolo 12 della legge n.  229 del 2003. Tale 
analisi è strettamente connessa alla tematica della consultazione, 
infatti, la sua efficacia dipende dall‟acquisizione di notizie utili dai 
soggetti coinvolti e dal confronto, sempre con gli stessi, sulle 
diverse problematiche collegate all‟adozione dell‟atto29 . 
                                                 
27
 Codice delle assicurazioni private. 
28
 Legge per la tutela del risparmio. 
29
 AA. VV. I prodotti finanziari bancari e assicurativi, Milano, Giuffrè, 2008, p. 75. 
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 In merito alla determinazione del contenuto dei regolamenti, il 
comma 2 richiede alle Autorità di rispettare il principio di 
proporzionalità, il quale comporta che le stesse possano raggiungere 
gli obbiettivi prestabiliti solo sacrificando al minimo gli “interessi 
dei destinatari”. Per tale motivo, le Autorità indicate devono 
procedere alla consultazione degli “organismi rappresentativi dei 
soggetti vigilati”. 
L‟istituto della partecipazione degli interessati è stato portato 
anche all‟attenzione  della giurisprudenza, la quale si è più volte 
espressa in termini positivi su di esso. In particolare, i giudici di 
Palazzo Spada hanno affermato che l‟irresponsabilità politica delle 
amministrazioni indipendenti e la mancata soggezione delle stesse 
all‟esecutivo debbano essere colmate attraverso un procedimento 




In conclusione, risulta evidente che la consultazione 
rappresenta una tappa fondamentale del percorso volto all‟adozione 
degli atti, in quanto la stessa, mediante un costante confronto con 
                                                 
30
 Cons. Stato, sez. VI, 27 ottobre 2006, n. 7972. 
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gli stakeolders, è in grado di assicurare una maggiore rispondenza 
dei regolamenti alle esigenze degli stessi.  
 
4. Il potere regolamentare e l’eterodeterminazione del contratto 
(Cenni) 
Di frequente, le Autorità amministrative indipendenti, 
nell‟esercizio del potere regolamentare, adottano provvedimenti 
idonei ad influenzare lo strumento contrattuale. 
Ciò accade, in quanto, il legislatore in determinate circostanze 
conferisce loro la funzione di eterodeterminare il contenuto del 
contratto, rispetto al quale le parti non hanno margini di 
discrezionalità. 
I motivi alla base di un intervento di tale portata, su un istituto 
che  per antonomasia è espressione dell‟autonomia contrattuale, 
sono da ravvisarsi tanto nell‟esigenza di riequilibrare il rapporto 
contrattuale, nel quale spesso una delle parti si trova in una 
condizione di debolezza economica e di asimmetria informativa, 
quanto nella necessità di garantire la concorrenzialità del mercato. 
La scelta, compiuta dal legislatore, di assegnare tale funzione 
agli organismi indipendenti è dipesa dalla loro expertise nel settore 
 18 
 
a cui sono preposti e dalla tempestività con cui essi, a differenza del 
Parlamento, assumono decisioni. 
Pertanto, il contratto risulta essere disciplinato da una pluralità 
di fonti quali: la volontà delle parti, la legge ed i regolamenti delle 
Authorities. 
 
5. La tutela giurisdizionale 
Particolare attenzione richiede la tematica concernente la 
sindacabilità degli atti delle Autorità, infatti, questi risultano essere 
sempre impugnabili davanti al giudice, in quanto, anche nei casi in 
cui le amministrazioni indipendenti svolgono attività di tipo 
giustiziale
31
, esse esercitano poteri di carattere amministrativo con 
conseguente impossibilità per i provvedimenti da loro adottati di 
poter acquistare efficacia di giudicato. 
A tale premessa, si aggiunge il rischio che le Autorità suddette, 
in assenza di un controllo giurisdizionale, possano svolgere le 
funzioni loro assegnate in modo arbitrario, poiché le stesse sono 
escluse  dal circuito politico rappresentativo e non sono responsabili 
politicamente.  
                                                 
31
 Vedi par. 1, in questo capitolo. 
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La previsione della tutela giurisdizionale, nelle ipotesi in 
esame, si pone in linea con quanto previsto dal testo costituzionale, 
nel quale: l‟art. 24 riconosce a tutti il diritto ad agire in giudizio e 
definisce il diritto di difesa “inviolabile”; l‟art. 103, comma 1, 
riconosce al Consiglio di Stato ed altri organi di giustizia 
amministrativa la funzione giurisdizionale “per la tutela nei 
confronti della pubblica amministrazione degli interessi legittimi e, 
in particolari materie indicate dalla legge, anche dei diritti 
soggettivi”; infine, l‟art. 113 garantisce sempre la tutela 
giurisdizionale relativamente agli atti amministrativi e stabilisce che 
la stessa “non può essere esclusa o limitata a particolari mezzi di 
impugnazione o per determinate categorie di atti”. 
Giudice competente, per l‟impugnazione degli atti delle 
Authorities, è quello amministrativo
32
, con esclusione dei 
provvedimenti adottati dalla Commissione di Garanzia 
dell‟attuazione della legge sullo sciopero nei servizi pubblici 
essenziali e dal Garante per la protezione dei dati personali, rispetto 
ai quali la competenza è riservata al giudice ordinario. 
                                                 
32
 Art. 133 lettera l), d.lgs. n. 104/2010. 
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Nello specifico, in primo grado la competenza funzionale 
inderogabile spetta al Tar del Lazio, sede di Roma, tranne che per 
gli atti emessi dall‟Autorità per l‟Energia Elettrica il Gas ed il 
Sistema Idrico (AEEGSI), la cui impugnazione è devoluta alla 
cognizione  del Tar della Lombardia, sede di Milano
33
. 
In merito al tipo di sindacato effettuabile dal giudice, sui 
provvedimenti delle Autorità, non si riscontrano dubbi sul fatto che 
egli debba, in via preliminare, accertare il rispetto delle garanzie 
procedurali, come  ad esempio la partecipazione degli interessati. 
Invece, risulta essere più complesso il controllo di tipo 
sostanziale, infatti sempre più spesso, al giudice chiamato a 
verificare la legittimità dell‟atto, a causa dell‟assenza o 
insufficienza di criteri delimitativi del potere regolamentare, è 
concesso di valutare “la logicità, la congruità, la ragionevolezza, la 
proporzionalità e l‟adeguatezza del provvedimento e della sua 
motivazione”34 con un conseguente ampliamento della propria 
discrezionalità. 
                                                 
33
 Art. 135, comma 1, lettere b) e c), d.lgs. n. 104/2010. 
34
 C. Rabitti Bedogni, P. Barucci, 20 ANNI DI ANTITRUST: l’evoluzione dell’Autorità Garante 
della Concorrenza e del Mercato, Torino, Giappichelli, 2010, p. 79. 
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Nonostante ciò, la giurisprudenza esclude che il giudice possa 
sostituire la propria valutazione a quella effettuata dalle 
amministrazioni indipendenti, in quanto, “altrimenti assumerebbe 
egli la titolarità del potere”35 riservato alle stesse. 
Strettamente connessa, all‟argomento qui esaminato, è poi la 
questione relativa alla possibilità di sottoporre i regolamenti 
indipendenti al sindacato diretto della Corte Costituzionale. 
Sul punto è intervenuta la Consulta, la quale ha affermato che 
il “giudizio di legittimità costituzionale ha ad oggetto leggi o atti 
aventi forza di legge”, escludendo invece i regolamenti, i quali, 
poiché qualificati come fonti secondarie, “sono sottoposti a verifica 
di legittimità da parte del giudice chiamato ad applicarli”. Premesso 
ciò, la Corte, con tale pronuncia, si è riservata esclusivamente il 
controllo di legittimità “sulla legge alla quale, in ipotesi, sia 
riferibile il fondamento o il contenuto espresso dalla disposizione 
regolamentare”36.  
In senso  parzialmente contrario si pone quella teoria, secondo 
la quale i regolamenti, essendo fonti di natura secondaria, non 
possono violare la Costituzione in modo diretto. Tuttavia, sempre a 
                                                 
35
 Cons. Stato, sez. IV, 5 marzo 2010, n. 1275. 
36
 Corte Cost., ord., 27 giugno 1997, n. 208. 
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detta di questa dottrina, “ per alcuni tipi di regolamento”, tra cui 
quelli indipendenti, questa regola non vale, poiché il loro contenuto 
è di frequente “sganciato da una previa disciplina legislativa della 
materia”37.  
Ancora diverso è il punto di vista di quanti deducono, in forza 
di uno studio approfondito sull‟art. 134 della Costituzione, che da 
tale disposizione emerge “che non ci si possa fermare, 
nell‟individuazione dell‟oggetto del giudizio, alla legge formale, ma 
si debba procedere ad un‟interpretazione sostanziale degli atti 
normativi”38, ritenendo così ammissibile un vaglio di legittimità 
costituzionale dei regolamenti. 
                                                 
37
 P. Caretti, U. De Siervo, Diritto costituzionale e pubblico, Torino, Giappichelli, 2014, p. 
423. 
38
 P. Perlingieri, Funzione giurisdizionale e Costituzione italiana, Napoli, Edizioni Scientifiche 




IL RUOLO DEL CONTRATTO NELLA DISCIPLINA DEL 
MERCATO 
 
1. La regolazione del mercato 
Conclusa la trattazione concernente le Authorities ed il loro 
potere regolamentare
1
, il presente studio si propone di analizzare il 
rapporto intercorrente tra esse ed il mercato. 
Al riguardo, si denota che il legislatore conferisce a tali 
amministrazioni la gestione di aree economiche in costante 
evoluzione, in quanto, le stesse risultano essere: “indipendenti dal 
ceto politico e dal ciclo elettorale, dotate di un mandato specifico e 
di poteri incisivi previsti dalla legge, su materie nettamente 
circoscritte, composte da persone scelte per la loro elevata 
competenza tecnica ed imparzialità”2. 
Ne consegue un assetto di mercato caratterizzato da “un 
controllo prolungato e focalizzato, esercitato da un agency pubblica, 
                                                 
1
 Vedi capitolo 1. 
2
 A. La Spina, G. Majone, Lo Stato regolatore, Bologna, Il Mulino, 2000, p. 7. 
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su attività cui una comunità attribuisce una rilevanza sociale”3, al 
fine di assicurarne l‟efficienza e l‟equilibrio. 
Tuttavia, il ricorso ai suddetti organismi, quale modalità 




Per comprendere  lo Stato suddetto ed il ruolo svolto nel 
mercato mediante le amministrazioni indipendenti, si rende 
opportuno ripercorre le forme di Stato che l‟hanno preceduto. 
Attorno al XIX sec. si afferma lo Stato liberale, il quale trae  
fondamento dalla dottrina del liberalismo economico, il cui 
esponente di riferimento è Adams James Smith (1723-1790).  
Detto illustre teorico, nell‟opera intitolata “ Ricerca sopra la 
natura e le ricchezze delle Nazioni” (1776), sostiene la tesi secondo 
la quale: gli individui se lasciati liberi di perseguire nel mercato il 
proprio tornaconto, attraverso l‟ausilio della c.d. “mano invisibile”, 
sono in grado di assicurare il benessere dell‟intera società. 
Ne deriva, che in tale periodo storico gli interventi pubblici 
sull‟economia sono sporadici e di portata minima. 
                                                 
3
 P. Selznick, Focusing Organizational Research on Regulation, in R.G. Noll (edited by), 
Regulatory Policy and the Social Science, Berkeley, University of California Press, 1985, p. 
363. 
4
 Vedi pagina 27. 
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Al riguardo, lo Stato,  per garantire “un sistema economico 
basato sulla libera concorrenza”5, deve limitarsi a predisporre le 
condizioni generali idonee ad assicurare, in un sistema fondato sul 
principio di uguaglianza formale, l‟esercizio pieno della libertà 
d‟iniziativa economica.  
Tant‟è che anche rispetto allo strumento contrattuale sono 
preclusi interventi pubblici atti ad integrarlo, in quanto, esso è 
configurato come “momento fondamentale dell‟autodeterminazione 
del singolo”6. 
Tuttavia, lo Stato liberale, all‟inizio del XX sec., comincia a 
mostrare segni d‟inadeguatezza rispetto alle nuove esigenze della 
comunità e del mercato.  
Ciò è dovuto al fatto, che esso è espressione della sola classe 
borghese, a cui la legge riserva in via esclusiva il diritto di voto, ed 
infatti la dottrina parla di “Stato monoclasse”7. Inoltre, la situazione 
è aggravata dalla presenza nel mercato di rapporti economici 
estremamente squilibrati, che facilmente possono degenerare in 
scontri sociali. 
                                                 
5
 F. Dal Canto, S. Panizza, Manuale di diritto costituzionale, Milano, Giuffrè, 2011, p. 66. 
6
 A. Zoppini, Autonomia contrattuale, regolazione del mercato, diritto della concorrenza, in G. 
Olivieri, A. Zoppini (a cura di), Contratto e antitrust, Bari, Laterza, 2008, p. 5. 
7
 R. Bin, G. Pitruzzella, Diritto pubblico, Torino, Giappichelli, 2012, p. 34.  
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Ne consegue, l‟affermazione dello Stato gestore, il quale, 
preso atto dell‟assenza della naturale concorrenzialità  nel mercato, 
pone in essere politiche di programmazione economica. 
In particolare, nella fase del Welfare State o Stato sociale, lo 
stesso, ispirandosi al principio di uguaglianza sostanziale ex art 3, 
comma 2, Cost., attua misure d‟intervento diretto nell‟economia, 
che tendono ad una più equa redistribuzione della ricchezza. 
A tal fine, lo Stato: istituisce imprese a diretta partecipazione 
pubblica, impone limitazioni alla libertà contrattuale ed eroga tutta 
una serie di servizi a tutela del cittadino (la sanità, l‟istruzione, le 
prestazioni previdenziali ed assistenziali). 
Le richiamate misure, per essere efficaci, necessitano di un 
adeguato apparato amministrativo, di conseguenza, in tale periodo, 
si rende necessario procedere ad “un incremento sia delle strutture 
burocratiche sia del numero di dipendenti pubblici”8. 
Anche l‟esperienza dello Stato sociale giunge però al termine, 
in quanto, con essa, in virtù del mancato coordinamento tra le scelte 
di politica economica e le risorse effettivamente disponibili nelle 
                                                 
8
 M. La Bella, P. Santoro, Questioni e forma della cittadinanza, Milano, Franco Angeli, 2012, 
p. 125.  
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casse dello Stato, il debito pubblico aumenta in misura 
esponenziale. 
 Così, “a partire dagli anni „90, quasi all‟improvviso, emerge 
un cambiamento di paradigma che apre una nuova fase nella quale 
predomina il cosiddetto Stato regolatore”9, che “cessando 
dall‟ufficio di imprenditore, si riafferma e rinvigorisce come 
ordinamento giuridico, il quale governa l‟economia e disciplina il 
mercato”10. 
Lo Stato suddetto, infatti, pone in essere interventi  indiretti 
nel mercato mediante la c.d. “attività di regolazione”, rispetto alla 
quale, ad oggi, sussistono dubbi sulla sua effettiva portata. 
In merito, la dottrina fornisce diverse definizioni ma nessuna 
di queste  è ritenuta pienamente condivisibile. 
Al riguardo, una prima teoria, in termini generici, concepisce 
la regolazione come “una forma di intervento pubblico in 
economia”11. 
                                                 
9
 M. Clarich, La riflessione scientifica attuale sulla regolazione dei mercati, Relazione 
introduttiva del Convegno di presentazione della Rivista della Regolazione dei mercati (29 
maggio 2014, Roma), www.rivistadellaregolazionedeimercati.it, fascicolo 2/2014. 
10
 N. Irti, L’ordine giuridico del mercato, Roma-Bari, Laterza, 2004, p. 118. 
11
 M. Orofino, La regolazione asimmetrica nel settore delle comunicazioni elettroniche, in L. 
Ammannati (a cura di), Governance dell’economia e integrazione europea 2, Governance 
multilivello regolazione e reti, Milano, Giuffrè, 2008, p. 55. 
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In tal senso, si esprime anche l‟Ocse, che intende la 
regolazione come “l‟insieme diverso di strumenti mediante i quali i 
governi stabiliscono gli obblighi ai quali sono assoggettati i 
cittadini e le imprese”, vale a dire “leggi, provvedimenti formali ed 
informali e le norme delegate emesse da tutti i livelli governativi e 
da organismi non governativi o di autoregolamentazione ai quali i 
governi hanno delegato poteri di regolazione”12. 
Detta definizione non è condivisa da chi ritiene che, 
qualificando come regolazione “ogni specie di ingerenza pubblica 
nell‟economia”, si può rischiare di rendere il concetto in esame 
“inutilizzabile”, poiché lo stesso “finisce con l‟includere tutto il 
diritto pubblico dell‟economia”13.  
In via generale, sull‟inopportunità di ricorrere al concetto di 
interventismo, si pone anche la tesi, secondo la quale 
“giuridicamente parlando nessuno sa da dove deve cominciare e 
dove finisce”14 lo stesso . 
Altra dottrina, allora, propone di scindere la regolazione 
dall‟intervento pubblico economico. Nello specifico, secondo tale 
                                                 
12
 Ocse, Report on Regulatory Reform, Parigi, 1997. 
13
 S. Cassese, Regolazione e concorrenza, in G. Tesauro, D. Alberti (a cura di), Regolazione e 
concorrenza, Bologna, Il Mulino, 2000, p. 12. 
14
 M. S. Giannini, voce Economia (disciplina della), in Enciclopedia del Diritto, Vol. XIV, 
Milano, Giuffrè, 1965, p. 276. 
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teoria sono regolamentari i soli interventi “finalizzati al miglior 
funzionamento delle regole del mercato introdotte da fonti 
legislative”15. 
Ancora diversa è la concezione di coloro i quali ritengono che 
la regolazione consiste nel potere di conformare “a contenuti 
specifici lo svolgimento di determinate attività”16, allo scopo di 
correggere le imperfezioni del mercato. 
  Critiche ad una tale definizione vengono mosse da chi 
afferma che la regolazione, se intesa come sinonimo di 
conformazione, non è prerogativa esclusiva dello Stato Regolatore. 
La regolazione, infatti, così definita non è in grado di 
esprimere “alcun tratto qualificante tale da fare assurgere la 
medesima ad autonoma nozione utile a fare discendere conseguenze 
significative ed innovative sul terreno dei principi giuridici 
applicabili, tanto ai procedimenti attraverso i quali si esplica e agli 
atti in cui trova puntuale estrinsecazione, quanto alle situazioni 
giuridiche dei privati che con essa vengono in contatto”17. 
                                                 
15
 L. Cassetti, La cultura del mercato fra interpretazione della Costituzione e principi 
comunitari, Torino, Giappichelli, 1992, p. 250. 
16
 M. Balzano, M. Grillo, Concorrenza e regolazione: limiti dell’intervento antitrust, in Analisi 
Giuridica dell’Economia, 2, 2002, p. 486. 
17
 A. Zito, Mercati (regolazione dei), in Annali dell’Enciclopedia del Diritto, III, Milano, 
Giuffrè, 2010, p. 807. 
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 Tali conclusioni non sono condivise da quanti riscontrano 
nella regolazione, rispetto all‟attività di conformazione, una 
peculiarità “di tipo strutturale-soggettivo”18. In base a questa teoria, 
infatti, oggi si può parlare di regolazione solo con riguardo 
all‟attività svolta  dalle Authorities nei settori di loro competenza. 
In particolare, le Autorità esercitano l‟attività in esame 
mediante l‟adozione dei regolamenti19. 
Al riguardo, alcuni studiosi del diritto utilizzano il termine “re-
regulation”, il quale indica “lo shifting dei poteri normativi di 
settore dagli apparati politico-burocratici ad apparati più tecnici e 
meno soggetti alla regolazione politica, sindacale e d‟altro tipo, 
quali le autorità indipendenti”20. 
Prendendo la tesi da ultimo esposta come base per il proseguo 
della trattazione, ne consegue che  alle Autorità amministrative 
indipendenti spetta l‟adozione di atti normativi, il cui contenuto è 
molto eterogeneo, potendo indicare: gli standard tecnici, le 
procedure da seguire per l‟erogazione del servizio, i soggetti 
                                                 
18
 C. P. Guarini, Contributo allo studio della regolazione ‘indipendente’ del mercato, Bari, 
Cacucci, 2005, p. 148. 
19
 Vedi par. 2, capitolo 1. 
20
 G. Di Plinio, Il common core della deregulation. Dallo Stato regolatore alla Costituzione 
economica sovranazionale, Milano, Giuffrè, 2005, p. 168. 
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abilitati ad operare sul mercato, nonché gli atti che questi possono 
adottare. 
In relazione a tale ultima categoria di norme, si rileva come la 




Ciò comporta, che le Autorità regolano il mercato anche 
attraverso l‟eterointegrazione del negozio privato. 
 
2. Il contratto e la sua eterodeterminazione 
La nuova concezione del contratto, quale istituto impiegato 
“non soltanto come strumento per la composizione di interessi dei 
due contraenti, ma come strumento per la realizzazione di interessi 
ulteriori”22, implica la necessità di individuarne un fondamento 
legislativo. 
A tal fine, è opportuno spostare l‟indagine in ambito 
civilistico, all‟interno del quale si riscontra la presenza di una 
compiuta disciplina sul regolamento contrattuale. 
In particolare, all‟art. 1321 c.c. è data la definizione di 
contratto, quale “accordo di due o più parti per costituire, regolare o 
                                                 
21
 Vedi par. 4, capitolo 1. 
22
 P. Barcellona, Diritto privato e società moderna, Napoli, Jovene, 1996, p. 386. 
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estinguere un rapporto giuridico patrimoniale”. Ne deriva, una 
qualificazione dello stesso in termini di atto giuridico a contenuto 
patrimoniale e nella piena disponibilità delle parti. 
Pertanto, se ci limitassimo alla sola lettura di detto articolo, 
dovremo escludere l‟ammissibilità di qualsivoglia forma di 
regolazione eteronoma sul negozio in esame. 
Tuttavia, questa conclusione è errata, in quanto, nel Codice 
Civile del „42 si riscontra che “il contenuto del contratto non è il 
frutto del solo accordo negoziale, quanto piuttosto il risultato di una 
pluralità di fonti”23. 
In tal senso, si esprime l‟articolo 1374 c.c., che introduce 
l‟istituto dell‟integrazione contrattuale, per il tramite della quale le 
parti sono obbligate non solo a quanto da esse espressamente 
pattuito, “ma anche a tutte le conseguenze che ne derivano secondo 
la legge o in mancanza secondo gli usi e l‟equità”.  
Dalla lettura di tale disposizione, appare di tutta evidenza, il 
richiamo alla legge come una delle possibili fonti di 
eterodeterminazione del contratto; ciò, se sommato alla concezione 
non esclusivamente formale che della stessa ha la dottrina, 
                                                 
23
 P. Ciaccafava, Contratti, Milano, Gruppo 24 Ore, 2012, p. 61. 
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comporta la possibilità di ricomprendere all‟interno di tale concetto 
anche i regolamenti delle Authorities
24
. 
Pertanto, una volta trovato il fondamento legittimante del 
potere di conformazione contrattuale spettante alle amministrazioni 
indipendenti, non resta che valutare le modalità attraverso le quali 
esso è esercitato. 
A tal proposito, si rileva che le Authorities possono prevedere: 
vincoli di forma, l‟osservanza di regole di comportamento 
(generalmente obblighi informativi), l‟inserzione obbligatoria di 





3. L’autonomia privata 
L‟ulteriore questione che si pone, in tema di integrazione  del 
regolamento contrattuale, attiene alla sua compatibilità con il 
principio di autonomia privata. 
Per risolve questa problematica, preliminarmente, risulta 
opportuno soffermarsi sul significato del principio in esame, e poi 
                                                 
24
 Per un maggiore approfondito sul concetto di legge, si rinvia al paragrafo 2, capitolo 3, che 
affronta la tematica concernente l‟applicazione dell‟articolo 1339 c.c., quale disposizione 
legittimante l‟inserzione autoritativa di clausole nel contratto. 
25 
Vedi capitolo 3. 
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valutare se a questo è assicurata o meno, nel testo costituzionale, 
una qualche forma di tutela, in conseguenza della quale gli episodi 
di eterodeterminazione del contratto sono da considerarsi leciti solo 
se ad essa conformi. 
In merito al primo aspetto, l‟espressione “autonomia privata” 
indica il potere riconosciuto a ciascuno dall‟ordinamento giuridico 
di regolare autonomamente i propri interessi. 
Tale concetto, al suo interno, ne ricomprende altri due, i quali 
si pongono in un rapporto di genere a specie. Questi sono: 
l‟autonomia negoziale (genus) e l‟autonomia contrattuale (species). 
L‟autonomia negoziale consiste nel “potere riconosciuto o 
attribuito dall‟ordinamento al soggetto di diritto, privato o pubblico, 
di regolare con proprie manifestazioni di volontà interessi privati o 
pubblici, comunque non necessariamente propri”26. 
Invece, la locuzione “autonomia contrattuale” descrive il 
potere delle parti di determinare il contenuto del contratto in forma 
autonoma ex art. 1322 c.c..  
                                                 
26
 P. Perlingieri, C. Dionisi, Autonomia negoziale e autonomia contrattuale, in P. Perlingieri (a 
cura di), Autonomia negoziale e autonomia contrattuale, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 
2000, p. 331. 
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Passando ad analizzare la questione della rilevanza 
costituzionale del principio di autonomia privata, si riscontra la 
presenza di teorie differenti. 
Al riguardo, un primo indirizzo dottrinale ha tentato, senza 
successo, di individuarne un fondamento diretto nella Costituzione. 
Alcuni giuristi hanno inteso l‟autonomia privata come un 
diritto inviolabile, che l‟art. 2 Cost. riconosce all‟uomo “sia come 
singolo sia nelle formazioni sociali, ove si svolge la sua 
personalità”. 
Tuttavia, un diverso orientamento ha rilevato che tale 
disposizione garantisce le sole “manifestazioni dell‟autonomia 
privata, volte a dar vita alle formazioni sociali”27. 
Altra corrente ha ricondotto l‟autonomia privata nel principio 
di libera iniziativa economica ex art. 41 Cost. 
Sennonché, anche questa teoria è stata smentita, in quanto, 
alcuni studiosi del diritto hanno notato che l‟espressione autonomia 
privata si riferisce all‟attività svolta da chiunque, mentre la libertà, 
di cui all‟articolo 41 Cost., ha quali referenti coloro i quali agiscono 
nell‟esercizio di un‟impresa. 
                                                 
27
 M. Spinozzi, Equlibrio contrattuale etero determinato, Napoli, Edizioni Scientifiche 
Italiane, 2013, p. 16. 
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Di fronte alle esposte critiche, si è affermato un diverso 
orientamento, a detta del quale, l‟autonomia privata è tutelata dalla 
Costituzione in forma indiretta, “in quanto strumento di esercizio di 
libertà costituzionalmente garantite”28. 
In particolare, secondo questa tesi, l‟atto di esercizio 
dell‟autonomia privata è lecito ogniqualvolta risulta preordinato 
all‟attuazione della libertà d‟iniziativa economica (art. 41 Cost.) e 
della proprietà privata (art. 42 Cost.). 
Loro malgrado, i principi da ultimo richiamati sono garantiti 
solo laddove non contrastano con determinate istanze sociali. 
Nello specifico, l‟iniziativa economica è tutelata 
esclusivamente nelle ipotesi in cui risulta compatibile con l‟utilità 
sociale, la dignità umana, la libertà, la sicurezza ed è indirizzata e 
coordinata a fini sociali; mentre, la proprietà privata è riconosciuta 
e garantita dalla legge chiamata a determinarne i limiti e le modalità 
da seguire per l‟acquisto ed il godimento, al fine di assicurarne la 
funzione sociale e di renderla accessibile a tutti. 
                                                 
28
 Corte Cost., 30 giugno 1994, n. 268. 
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Se ne desume, che i richiamati valori, in virtù della 
riconosciuta funzionalità dell‟autonomia privata, incidono anche 
sull‟esercizio della stessa. 
A conferma di ciò, la Corte Costituzionale ha affermato che 
“l‟autonomia contrattuale in materia commerciale è strumentale 
rispetto all‟iniziativa economica, ogni limite posto alla prima si 
risolve in un limite della seconda, ed è legittimo, solo se 
preordinato al raggiungimento degli scopi previsti o consentiti dalla 
Costituzione”29. 
Per quanto concerne la fonte abilitata a stabilire i limiti 
suddetti, poiché gli articoli 41 e 42 della Costituzione prevedono 
una riserva di legge, ne deriva che compete al legislatore “la 
valutazione e la determinazione dell‟interesse sociale”30 idoneo a 
circoscrivere l‟autonomia privata. 
Tuttavia, la riserva in questione, risultando relativa, non 
preclude che dette limitazioni siano imposte, nel rispetto di quanto 
previsto dalla legge, da fonti di rango secondario. 
                                                 
29
 Corte Cost., 23 aprile 1965, n. 30. 
30
 S. Rodotà, Le fonti d’integrazione del contratto, Milano, Giuffrè, 2004, p. 182. 
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Pertanto, essendo tali i regolamenti delle Authorities
31
, si può 
riconoscere la piena legittimità degli interventi autoritativi sul 
contratto, laddove questi sono conformi a quanto stabilito dalla 
legge e preordinati all‟attuazione dell‟utilità sociale. 
In relazione a quest‟ultimo aspetto, si rileva che le 
amministrazioni indipendenti ricorrono all‟integrazione contrattuale 
per assicurare la competitività del mercato e  la tutela del contraente 
debole. 
Con riguardo al primo scopo, a seguito della legge 
costituzionale n. 3 del 2001 lo stesso   ha acquisito il valore di bene 
costituzionalmente garantito ex art. 117 Cost., che in quanto tale 
può essere perseguito anche attraverso forme di “compressione 
dell‟autonomia privata”32 come avviene nel caso 
dell‟eterointegrazione del contratto. 
Normativa cardine in tema di concorrenza è la legge n. 287 del 
1990
33
, la quale si pone in una posizione di continuità rispetto a 
quanto previsto a livello comunitario
34
. 
                                                 
31
 Vedi par. 2, capitolo 1. 
32
 G. Olivieri, Interpretazione del contratto e tutela della concorrenza, in G. Olivieri, A. 
Zoppini (a cura di), Contratto e antitrust, op. cit., p. 75. 
33
 Nota come “Legge antitrust”. 
34
 Vedi art. 101 TFUE (ex art. 81del TCE). 
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In particolare, la legge antitrust  all‟articolo 2, comma 2, vieta 
la stipulazione di intese “che abbiano per oggetto o per effetto di 
impedire, restringere o falsare in maniera consistente il gioco della 
concorrenza”, pena la loro nullità35. 
Tale articolo, nel comma 1, fornisce poi la definizione di 
intesa, ricomprendendo al suo interno  “gli accordi e/o le pratiche 
concordate tra imprese nonché le deliberazioni”, ne deriva quindi 
un concetto non limitato ai soli contratti formalmente stipulati. 
Sempre al comma 1 è presente anche un‟elencazione, non 
tassativa, delle intese anticoncorrenziali, che ricomprende, tra le 
altre, le ipotesi in cui le imprese stabiliscono i prezzi e le clausole 
contrattuali, si ripartiscono il mercato, ovvero limitano l‟accesso  ai 
propri concorrenti mediante la stipulazione di accordi relativi alla 
distribuzione. 
 In una nota sentenza, le Sezioni Unite della Cassazione, 
chiamate a pronunciarsi su tale legge, ne hanno specificato l‟ambito 
di applicazione riconoscendo come la stessa non si rivolge ai soli 
imprenditori, bensì a “chiunque abbia un interesse, processualmente 
                                                 
35
 Art 2, comma 3, l. 287/1990. 
 40 
 
rilevante”36, ad un mercato competitivo. Secondo tale pronuncia, 
infatti, l‟intesa anticoncorrenziale conclusa tra imprenditori può 
limitare  anche la libertà contrattuale del singolo consumatore. 
Per quanto riguarda l‟altra finalità che le Autorità indipendenti 
si propongono di realizzare  attraverso l‟integrazione del contratto, 
ossia la tutela del contraente debole, anch‟essa trova riferimenti nel 
nostro ordinamento. 
 L‟art. 3, della legge n. 287 del 1990, introducendo un divieto 
di abuso di posizione dominante
37, impedisce all‟impresa che ha 
acquisito una certa importanza sul mercato di sfruttare tale 
condizione per danneggiare i concorrenti o i consumatori. 
La situazione suddetta può, infatti, portare alla stipulazione di 
contratti fortemente squilibrati, ossia  c‟è il rischio che la parte più 
forte, approfittando del suo potere, imponga all‟altra condizioni 
contrattuali discriminatorie. 
In  tal senso, si esprimono anche: la legislazione a tutela del 
consumatore (d.lgs. n. 206/2005); la disciplina contro i ritardi dei 
pagamenti nelle transazioni commerciali (d.lgs. n. 231/2002); la 
                                                 
36
 Cass. Sez. Un., 4 febbraio 2005, n. 2207. 
37
 Vedi art. 102 TFUE (ex art. 82 del TCE). 
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normativa sul franchising (l. n. 129/2004); le disposizioni sulla 
subfornitura (l. n. 192/1998). 
Tutti questi episodi possono essere ricompresi nel concetto di 
“giustizia contrattuale”, il quale altro non è che “un nome di sintesi 
per gli istituti giuridici che limitano la facoltà di concludere e di 
determinare il contenuto del contratto”38. 
In conclusione, dalle esposte considerazioni, emerge che nel 
nostro ordinamento giuridico il contratto è il prodotto di una 
cooperazione tra la disciplina riservata alle parti, la quale è 
espressione del principio di autonomia contrattuale, e la disciplina  
pubblicistica, volta ad assicurare la competitività del mercato e la 




                                                 
38
 V. Calderai, Giustizia contrattuale, in Annali dell’Enciclopedia del Diritto, VII, Milano, 




LE MISURE REGOLATORIE DEL CONTRATTO 
PREDISPOSTE DALLE AUTORITÀ AMMINISTRATIVE 
INDIPENDENTI 
 
1. Gli obblighi informativi 
Una prima tipologia d‟intervento autoritativo, inerente la 
disciplina del negozio privato, attiene alla predisposizione di 
obblighi informativi alla cui osservanza sono chiamati i contraenti e 
che possono collocarsi sia nella fase precontrattuale, che in 
executivis. 
Il motivo, che ha spinto le Autorità amministrative 
indipendenti ad imporre alle parti il rispetto di prescrizioni 
informative standardizzate, è dovuto alla tendenza generale dei 
contraenti a non fornire tutte le informazioni utili ad una pattuizione 
consapevole. 
È noto, infatti, che nei settori in cui sono preposte le 
Authorities, sussistono situazioni caratterizzate dalla c.d. 
“asimmetria informativa”  tra gli utenti-consumatori e coloro i quali 
sono addetti all‟erogazione del servizio. 
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Pertanto, risulta opportuno un intervento ab externo sul 
regolamento contrattuale, che sia finalizzato a riequilibrare il 
rapporto tra i soggetti coinvolti. 
L‟imposizione degli obblighi in esame nei confronti delle parti 
non rappresenta però una novità nell‟ordinamento giuridico italiano, 
in quanto, il Codice Civile ne ha da sempre richiesto l‟osservanza 
attraverso la formulazione della clausola generale di buona fede. 
In proposito, la Corte di Cassazione è stata chiamata a 
pronunciarsi su una causa in cui una società assicurativa, mancando 
una normativa dell‟Autorità di settore inerente le informazioni da 
fornire obbligatoriamente ai soggetti assicurati, aveva omesso di 
informare due suoi clienti circa i costi della polizza. Il Collegio, in 
merito, ha affermato “che il dovere di una informazione esaustiva, 
chiara e completa, e quello di proporre al contraente polizze 
assicurative realmente utili per le esigenze dell‟assicurato, sono 
doveri primari dell‟assicuratore e dei suoi intermediari o promotori. 
Tali doveri scaturiscono dagli artt. 1175, 1337 e 1375 c.c. e la loro 
violazione costituisce una condotta negligente, ai sensi dell‟art. 
1176, comma 2, c.c.”1. 
                                                 
1
 Cass. Civ., sez. III, 24 aprile 2015, n. 8412. 
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Ne consegue, che anche nelle ipotesi in cui le amministrazioni 
indipendenti non impongono ai contraenti il rispetto di determinati 
obblighi informativi, questi derivano dalle disposizioni del Codice 
del ‟42. 
 Sempre in ambito civilistico, si rinviene anche la disciplina 
delle conseguenze in cui le parti incorrono nel caso di violazione 
degli obblighi suddetti. 
Al riguardo, le Sezioni Unite della Corte di Cassazione, con 
due pronunce gemelle riguardanti l‟intermediazione finanziaria, 
hanno escluso l‟applicabilità, nell‟ipotesi di mancato rispetto dei 
doveri informativi, della sanzione di nullità ex articolo 1418, 
comma 1, c.c.. La Suprema Corte ha poi stabilito che, se detta 
violazione ha luogo nella fase precedente o coincidente con la 
stipulazione del contratto, si configura una responsabilità 
precontrattuale con obbligo di risarcimento dei danni cagionati alla 
controparte; diversamente, se avviene nella fase di esecuzione 
dell‟accordo, la stessa comporta  una responsabilità contrattuale con 




                                                 
2
 Cass. Sez. Un., 19 dicembre 2007, nn. 26724 e 26725. 
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Questa conclusione non è condivisa da chi, ritenendo non 
sussistente alcuna distinzione tra norme di validità e norme di 
comportamento, considera sempre applicabile nei casi di mancato 
rispetto degli obblighi informativi la sanzione della nullità. 
Spostando la presente indagine a livello europeo, si denota  
che le Autorità amministrative indipendenti sono tenute a 
predisporre un‟adeguata normativa sugli obblighi informativi 
contrattuali anche in  forza della disciplina comunitaria.  
La tematica  in esame viene per la prima volta menzionata 
espressamente in ambito europeo nel 1975, anno in cui il Consiglio 
adotta una risoluzione inerente la predisposizione di “un 
programma preliminare della Comunità economica europea per una 
politica di protezione e di informazione del consumatore”.  
Detta finalità è ribadita successivamente nel Trattato di 
Maastricht (1992), il quale introduce nella Parte II del Trattato CE il 
Titolo XI (attuale Titolo XV del TFUE) rubricato “Protezione dei 
consumatori”, che all‟articolo 129 A assegna alla Comunità la 
funzione di contribuire alla tutela dei consumatori anche mediante 
la promozione del “loro diritto all‟informazione”. 
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 In seguito, il Trattato di Amsterdam (1997) trasferisce la 
disciplina in esame all‟articolo 153 del Trattato CE. 
 Attualmente, la stessa è dislocata all‟articolo 169 del Trattato 
sul funzionamento dell‟Unione Europea (TFUE). 
La CE,  proprio in forza di tale previsione, emana direttive 
preordinate ad assicurare un‟effettiva autodeterminazione del 
consumatore. 
Ad esempio, nel settore bancario la direttiva 2008/48/CE, 
concernente i contratti di credito ai consumatori, impone al 
finanziatore o all‟intermediario del credito di fornire al cliente, 
prima che  il medesimo sia “vincolato da un contratto o da 
un‟offerta”, tutte “le informazioni necessarie per consentire il 
confronto delle diverse offerte” e così poter “prendere una 
decisione informata e consapevole in merito alla conclusione del 
contratto di credito”. Le informazioni suddette devono essere 
rilasciate “su supporto cartaceo o su altro supporto durevole” 
mediante un apposito modulo concernente le “Informazioni europee 
di base sul credito ai consumatori”. L‟intermediario o il finanziatore 
possono poi fornire “chiarimenti”, al fine di consentire al 
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consumatore di “valutare se il contratto di credito proposto sia 
adatto alle sue esigenze”.  
Tale normativa, recepita dal d.lgs. n. 141 del 2010, è oggi 
prevista all‟articolo 124 del Testo Unico Bancario (TUB)3, che 
demanda  alla Banca d‟Italia l‟attuazione della stessa.  
Bankitalia stabilisce nei paragrafi 4.2.1 e 4.2.2.1, della Sezione 
VII
4, del testo recante disposizioni sulla “Trasparenza delle 
operazioni e dei servizi bancari e finanziari; correttezza delle 
relazioni tra intermediari e clienti”5, il contenuto del documento 
standard di “Informazioni europee di base sul credito ai 
consumatori”. 
Altro caso emblematico è rappresentato dalla direttiva 
2002/92/CE, il cui articolo 12 dispone che l‟intermediario 
assicurativo deve fornire al consumatore specifiche informazioni 
“prima della conclusione di qualsiasi contratto di assicurazione 
iniziale, e se necessario, in occasione della relativa modifica o 
rinnovo”. L‟articolo 13 richiede che  le informazioni menzionate 
siano rilasciate “su supporto cartaceo o altro supporto durevole”, in 
                                                 
3
 D.lgs. n. 385 del 1993. 
4
 “Credito ai consumatori”. 
5
 Vedi par. 1.1,  capitolo 5. 
 48 
 
forma chiara e precisa nonché nella lingua “dello Stato membro o 
altra lingua ufficiale”. 
 Detta direttiva è recepita dal d.lgs. n. 209 del 2005, il cui 
articolo 185 demanda all‟Ivass  la determinazione del contenuto e 
dello schema della nota informativa, la quale deve contenere tutte le 
informazioni utili ad “un fondato giudizio sui diritti e gli obblighi 
contrattuali”. 
Attualmente, la nota informativa è regolata dall‟Ivass nel 
regolamento n. 35 del 2010 concernente la disciplina degli obblighi 
di informazione e della pubblicità dei prodotti assicurativi, di cui al 
titolo XIII del decreto legislativo 7 settembre 2005, n. 209. 
L‟articolo 8 indica le informazioni che devono essere contenute 
nella nota informativa  mentre l‟allegato 3 ne stabilisce lo schema. 
 
2. L’inserzione di clausole contrattuali 
Le Authorities, oltre ad imporre ai contraenti l‟osservanza di 
determinate regole di comportamento, attuano interventi 
conformativi sul contenuto del negozio privato. 
Al riguardo, si rinvengono frequenti episodi di inserzione 
obbligatoria di clausole contrattuali autoritativamente determinate. 
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Circa il fondamento legittimante di tale forma d‟intervento sul 
regolamento contrattuale, esso è stato individuato nel meccanismo 
integrativo-sostitutivo disciplinato all‟articolo 1339 del Codice 
Civile. 
L‟applicazione della disposizione suddetta nelle ipotesi in 
esame non è però priva di critiche, in virtù del fatto che la norma 
menziona, quale unica fonte abilitata ad integrare l‟accordo privato, 
la legge e non anche i regolamenti o gli atti amministrativi. 
Pertanto, per poter considerare applicabile l‟art. 1339 c.c. alle 
clausole imposte dalle amministrazioni indipendenti, è necessario 
verificare se il termine “legge”, dallo stesso menzionato, 
ricomprende anche i regolamenti delle Autorità di settore.  
In proposito, si riscontra la presenza di diversi indirizzi 
dottrinali, ognuno dei quali fornisce una differente definizione  del 
concetto in esame. 
Un primo orientamento, attenendosi ad un‟interpretazione 
strettamente formale, ne circoscrive la riferibilità alla sola legge 




Altra corrente, richiamando la versione originaria dell‟articolo 
1339 c.c., che conteneva   l‟espressione “o da norme corporative”6, 
considera possibile che le condizioni contrattuali siano predisposte 




Tale conclusione non è condivisa da chi ritiene impossibile 
“che la categoria delle norme corporative, una volta abrogata, sia 
stata sostituita da una diversa categoria di atti, quelli amministrativi, 
già esistente al tempo dell‟entrata in vigore di quella norma, e 
quindi evidentemente esclusa dal richiamo in essa contenuto”8. 
In prospettiva diversa dai citati orientamenti, si pone la 
dottrina prevalente, per la quale l‟integrazione-sostituzione del 
contratto può essere disposta anche da atti diversi dalla legge 
formale, purché quest‟ultima conferisca loro il suddetto potere ed al 
contempo ne indichi le modalità ed i limiti per il suo esercizio. 
A detta di questa tesi, infatti, “il legislatore del 1942 non 
poteva intendere il riferimento alla legge come necessità di una 
continua e puntuale ripetizione di atti legislativi in materie che 
                                                 
6
 Abrogata dal d.lgs.lgt. del  23 novembre 1944, n. 369, che ha soppresso l‟ordinamento 
corporativo. 
7
 A. Romano, Limiti dell’autonomia privata derivanti da atti amministrativi, Milano, Giuffrè, 
1960, p. 178. 
8
 S. Rodotà, Le fonti di integrazione del contratto, op. cit., p. 36. 
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possono richiedere un rapido adattamento a condizioni transitorie e 
locali”9, per le quali quindi risulta opportuno il ricorso a strumenti, 
come i regolamenti delle Autorità indipendenti, idonei ad assicurare 
un intervento tempestivo. 
Perciò, seguendo la teoria da ultimo esposta, gli episodi di 
inserzione autoritativa di clausole nel contratto possono essere 
ricondotti al meccanismo ex art. 1339 c.c.. 
Ne deriva, quale logico corollario, che le delibere delle 
Authorities, in forza di una delega legislativa, “hanno  ─ rectius non 
possono non avere ─ la forza di imporsi alla volontà dei 
contraenti”10 e dunque  sono configurabili come norme  aventi 
carattere imperativo. 
Per quanto concerne  la sostituzione delle clausole stabilite dai 
contraenti con quanto imposto dalle amministrazioni indipendenti, 
la stessa per prodursi non necessita di un‟espressa menzione nella 
delega o nell‟accordo. 
Ciò è dovuto al fatto che il meccanismo sostitutivo-integrativo 
ex articolo 1339 del Codice Civile ha una “diretta efficacia 
                                                 
9
 S. Rodotà, Ivi, p. 37. 
10
 L. Di Bona, Potere normativo delle autorità indipendenti e contratto, op. cit., p. 49. 
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normativa”, ossia opera “indipendentemente dal fatto che la norma, 
che prevede la clausola, contempli anche la sostituzione”11. 
Altra questione è se l‟articolo 1339 c.c., in generale, richiede 
quale presupposto necessario per la sua applicazione l‟espressa 
comminatoria della nullità per la porzione di contratto contraria a 
quanto disposto dalla norma autoritativa. 
La dottrina, anche su detto argomento, non pare avere una 
posizione unitaria. 
Un primo orientamento riscontra la sussistenza di un rapporto 
di complementarietà tra  l‟articolo 1339 c.c. e l‟articolo 1419, 
comma 2, c.c., il quale dispone che  “la nullità di singole clausole 
non importa la nullità del contratto, quando le clausole nulle sono 
sostituite di diritto da norme imperative”. 
In particolare, la tesi in esame sostiene che  se da un lato 
l‟articolo 1419, comma 2, c.c., impedisce che la nullità di una 
clausola comporti l‟invalidità  del negozio privato, dall‟altro, 
l‟articolo 1339 c.c. stabilisce la sostituzione della parte di accordo 
colpita dalla richiamata sanzione. 
                                                 
11
 S. Rodotà, Le fonti di integrazione del contratto , op. cit., p. 35. 
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A conferma di ciò, il Tribunale di Lucca ha affermato “che gli 
artt. 1339 e 1419 cpv. c.c. dettano, considerati insieme, la disciplina 
di un fenomeno unitario onde, in base all‟articolo 1419  c.c. la 
“nullità” della clausola difforme non farebbe cadere l‟intero 
contratto e in base poi all‟articolo 1339 c.c. la clausola o la parte 
caducata verrebbe sostituita dal regolamento legale”12. 
In senso contrario, si è espresso un diverso indirizzo, che ha 
riscontrato come il comma 2, dell‟art. 1419 c.c. riguarda, 
analogamente all‟art. 1339 c.c., l‟integrazione del contratto e non 
come invece è sostenuto dalla tesi precedente la nullità parziale. 
Sempre a detta di tale seconda dottrina l‟invalidità del negozio 
è disciplinata nel comma 1, dell‟art. 1419 c.c., il quale afferma che 
“la nullità parziale di un contratto o la nullità di singole clausole 
importa la nullità dell‟intero contratto, se risulta che i contraenti 
non lo avrebbero concluso senza quella parte del suo contenuto che 
è colpita dalla nullità”, da ciò consegue che quanto previsto 
dall‟articolo 1339 c.c., data l‟impossibilità per le Authorities di 
valutare l‟essenzialità della clausola sostituita, costituisce un 
                                                 
12
 Tribunale Lucca, 29 aprile 1991. 
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“rimedio o una sanzione alternativa alla nullità o invalidità e non 
già un meccanismo complementare”13. 
 Invece, altra corrente dottrinale, analizzando le tesi 
richiamate, è arrivata alla conclusione che, non sussistendo 
differenza alcuna tra l‟affermare “che la legge, sostituendo 
l‟accordo delle parti, evita di renderlo nullo” ed il sostenere “che la 
legge lo rende nullo e lo sostituisce”, le stesse sono da considerarsi 
“entrambe logicamente corrette”14. 
Tra le esposte teorie, si ritiene preferibile l‟indirizzo che 
presuppone, per l‟operatività del meccanismo sostitutivo ex art. 
1339 c.c., la nullità della clausola convenzionale difforme alla 
disposizione imperativa. 
In proposito, occorre precisare che la suddetta sanzione, per 
essere applicata, prescinde da un‟espressa previsione, in quanto, 
nelle ipotesi in esame, configurandosi la violazione di precetti 
inderogabili, risulta applicabile l‟articolo 1418, comma 1, c.c., il 
quale, stabilendo che “il contratto è nullo quando è contrario a 
norme imperative salvo che la legge disponga diversamente”, 
introduce l‟istituto della c.d. “nullità virtuale”.   
                                                 
13
 P. Barcellona, Intervento statale e autonomia privata, Milano, Giuffrè, 1969, p. 157. 
14
 R. Sacco, G. De Nova, Il contratto, Torino, Utet, 2004, p. 425. 
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Sempre sul tema in esame, si presenta l‟ulteriore questione 
riguardante la possibilità per i regolamenti delle amministrazioni 
indipendenti, nel momento in cui dispongono l‟inserzione di 
clausole nell‟accordo privato, di derogare anche a quanto stabilito 
dalle norme primarie. 
In merito, la Cassazione ha più volte ribadito che ciò è 
possibile solo in presenza di norme di legge “meramente dispositive 
e, dunque, derogabili dalle stesse parti” e limitatamente nelle ipotesi 
in cui la stessa sia “fatta dall‟Autorità a tutela dell‟interesse 
dell‟utente o consumatore, restando, invece, esclusa ─ salvo che 
una previsione speciale di legge o di una fonte comunitaria ad 
efficacia diretta non la consenta ─ la deroga a norme di legge di 
contenuto imperativo e la deroga a norme di legge dispositive a 
sfavore dell‟utente e consumatore”15. 
 
3. La previsione di contenuti minimi 
Ulteriore modalità, che consente alle Autorità amministrative 
indipendenti d‟intervenire sul contratto, è rappresentata dalla 
predisposizione di contenuti minimi determinati.  
                                                 
15
 Cass. Civ., sez. III,  30 agosto 2011, n. 17786; Cass. Civ., sez. III, 31 agosto 2015, n. 17301. 
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Un  primo esempio è costituito dall‟articolo 28, comma 2, del 
decreto legge n. 1 del 2012, convertito con la legge n. 27 del 2012, 
che demanda all‟Isvap la determinazione dei contenuti minimi 
inerenti i contratti di assicurazione sulla vita, la cui stipulazione sia 
prevista quale condizione per l‟erogazione di un mutuo immobiliare 
o di un credito al consumo. 
Emblematica è poi l‟ipotesi disciplinata all‟articolo 117, 
comma 8, del Testo Unico Bancario (TUB), in forza della quale “la 
Banca d‟Italia può prescrivere che determinati contratti, individuati 
attraverso una particolare denominazione o sulla base di specifici 
criteri qualificativi, abbiano un contenuto tipico determinato”. 
Le disposizioni in esame costituiscono esempi tipici di come 
l‟ordinamento giuridico italiano consente alle Authorities di 
prevedere contenuti minimi del negozio privato. 
Questa forma d‟intervento eteronomo sul contratto, 
comportando analogamente all‟inserzione di clausole 
autoritativamente determinate una limitazione dell‟autonomia 
privata, necessita di una delega legislativa. 
Ulteriore aspetto di comunanza con la trattazione precedente, 
si riscontra nella conseguenza in cui incorre il contratto nel caso di 
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inosservanza delle disposizioni autoritative  che ne prescrivono il 
contenuto, infatti, poiché ha luogo una violazione di norme 
imperative, la pattuizione privata è colpita da nullità
16
.  
A conferma di ciò, l‟art. 117, comma 8, del d.lgs. n. 385 del 
1993, stabilisce che “i contratti difformi sono nulli”, non fornendo 
però ulteriori indicazioni. 
In tal modo, la norma prevede la c.d. “nullità in bianco”, 
attraverso la quale la fonte delegante, pur prevedendo 
espressamente l‟invalidità, rimanda alla fonte delegata, nel caso in 
esame rappresentata dai regolamenti delle Authorities, la 
determinazione “delle concrete cause di nullità del contratto tramite 
la predisposizione con propri provvedimenti regolamentari di 
contenuti minimi necessari del negozio, dalla cui inosservanza 
scaturisce la nullità”17. 
 
4. Il sindacato di meritevolezza e vessatorietà 
Gli episodi di conformazione contrattuale, in quanto limitativi 
del potere riconosciuto alle parti di determinare autonomamente il 
                                                 
16
 Articolo 1418, comma 1, del Codice Civile. 
17
  V. Viti, Il contratto e le autorità indipendenti, Napoli, Jovene, 2013, p. 108. 
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contenuto dell‟accordo, sono assoggettabili ad un controllo 
giurisdizionale.  
Circa la tipologia di scrutinio effettuabile sugli stessi, in 
dottrina non sussistono dubbi sulla loro sottoponibilità ad un 
sindacato di meritevolezza. 
In via generale, verificare la meritevolezza del regolamento 
contrattuale significa valutarne la rispondenza “ad una funzione 
giuridicamente e socialmente utile”, ossia l‟idoneità “all‟attuazione 
di valori fondamentali”18. 
In particolare, gli episodi di eterodeterminazione del negozio 
predisposti dalle amministrazioni indipendenti sono meritevoli di 
tutela se preordinati all‟attuazione di un assetto di mercato 
concorrenziale ed al sostegno della parte che non detiene potere 
contrattuale. 
Tra gli esperti di diritto, invece, si riscontrano incertezze sulla 
possibile “praticabilità di un giudizio” di vessatorietà avente ad 
oggetto “le clausole introdotte d‟imperio dalle authorities”19. 
                                                 
18
 P. Perlingieri, A. Federico, Illiceità e immeritevolezza della causa, in P. Perlingieri (a cura 
di), Manuale di diritto civile, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2007, p. 446.  
19
 M. Angelone, Autorità indipendenti e eteroregolamentazione del contratto, Napoli, Edizioni 
Scientifiche Italiane, 2012, p. 216. 
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Prima di analizzare tale tipologia di controllo, è opportuno 
precisare che sono qualificate come vessatorie le clausole 
contrattuali che determinano uno squilibrio dei diritti e degli 
obblighi tra le parti, generalmente a danno dell‟utente o del 
consumatore. 
 Rispetto a dette clausole, è poi prevista l‟espressa 




Precisato ciò, ritornando al dibattito esistente in dottrina sulla 
praticabilità di detto controllo nelle ipotesi in esame, si denota come 
lo stesso è sorto a causa della discordanza tra quanto previsto a 
livello comunitario e quanto stabilito dal legislatore nazionale. 
Infatti, mentre l‟articolo 1 (n. 2), della direttiva 93/13/CEE 
concernente le clausole abusive dei contratti stipulati con i 
consumatori, esclude l‟applicabilità di quanto disciplinato da tale 
normativa alle clausole contrattuali riproduttive delle “disposizioni 
legislative o regolamentari”, l‟articolo 34, comma 3, del Codice del 
                                                 
20




21, si limita ad affermare che “non sono vessatorie le 
clausole che riproducono disposizioni di legge”. 
Parte della dottrina, ritenendo irrilevante la mancata 
coincidenza delle due disposizioni, ha fornito un‟interpretazione 
estensiva dell‟espressione “disposizioni di legge”, in tal modo 
ricomprendendo al suo interno anche le fonti normative secondarie. 
Diverso significato è stato attribuito alla richiamata locuzione 
da coloro che, in forza del principio “ubi lex noluit, tacuit”, ne 
hanno circoscritto l‟operatività alla sola legge emanata dal 
Parlamento. 
Così, mentre la prima corrente non ritiene sottoponibile al 
controllo di vessatorietà le clausole introdotte dalle amministrazioni 
indipendenti, la seconda l‟ammette.  
A favore della tesi da ultima esposta, si pone anche la 
considerazione che detto sindacato assicura una maggiore tutela del 
contraente debole, il quale, riscontrando nell‟accordo la presenza di 
clausole imposte dalle Autorità di settore e pertanto prive delle 
                                                 
21
 D.lgs. n. 206 del 2005. 
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“medesime garanzie (formali e sostanziali) di quelle legislative”22, 









                                                 
22




L’ETERODETERMINAZIONE DEL CONTRATTO DI 
FORNITURA DI ENERGIA ELETTRICA 
 
1. Il mercato dell’energia elettrica 
La disciplina dei contratti relativi alla fornitura di energia 
elettrica è strettamente connessa all‟evoluzione verificatasi nel 
mercato di riferimento. 
Al riguardo, nel 1962 il legislatore istituisce l‟Ente Nazionale 
per l‟Energia Elettrica (ENEL)1, al quale affida in regime di riserva 
esclusiva la gestione dell‟intera filiera del comparto elettrico. 
All‟Enel, in quanto monopolista, viene altresì conferito il 
potere di determinare unilateralmente le condizioni del contratto di 
fornitura eccezion fatta per le tariffe, le quali sono rimesse alla 
discrezionalità del Comitato Interministeriale dei Prezzi (CIP)
2
. 
Comunque, l‟Enel, nell‟esercizio di tale prerogativa, è tenuto al 
rispetto di quanto stabilito dal Codice Civile in tema di contratto. 
                                                 
1
 Legge n. 1463 del 1962. 
2
 Organo istituito dalla l. n. 374 del 1944, al fine di stabilire ed attuare azioni inerenti i prezzi. 




Detta situazione persiste sino agli anni‟90 quando, a seguito 
dell‟adozione di nuove politiche economiche, il mercato elettrico è 
sottoposto ad un processo di trasformazione. 
L‟Enel, con il d.l. n. 333 del 1992, convertito in l. n. 359 del 
1992, da ente pubblico economico che era, si trasforma in società 




Un ulteriore passo avanti, verso la liberalizzazione del 
mercato, è poi rappresentato dalla cessione di parte delle quote di 
capitale dell‟Enel detenute dall‟azionista pubblico4, la cui riuscita è 
però subordinata dalla legge n. 474 del 1994 alla “creazione di 
organismi indipendenti per la regolazione delle tariffe e il controllo 
della qualità dei servizi di rilevante interesse pubblico”, richiesta a 
cui viene dato seguito con la legge n. 481 del 1995, che istituisce 
l‟Autorità per l‟Energia Elettrica e il Gas (AEEG) e  demanda alla 
stessa diverse funzioni, tra le quali assumo un particolare rilievo, ai 




                                                 
3
 C.d. “privatizzazione formale”. 
4
 C.d. “privatizzazione sostanziale”. 
5
 Vedi par. 2, in questo capitolo. 
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Un forte impulso alla concorrenzialità del settore proviene 
anche  dalla normativa comunitaria,  nello specifico dalla direttiva 
96/92/CE recante norme comuni per il mercato dell‟energia 
elettrica. 
Il suddetto provvedimento è recepito a livello nazionale dal 
c.d. “decreto Bersani”6, il quale dispone la liberalizzazione delle 
attività inerenti la produzione e la vendita di energia elettrica, 
nonché la divisione del relativo mercato in vincolato e in libero. Nel 
primo operano i c.d. “clienti vincolati”, vale a dire gli utenti che,  
avendo consumi inferiori a determinate soglie, non hanno potere 
contrattuale. Pertanto, a tale categoria viene riconosciuta la 
possibilità di “stipulare contratti di fornitura esclusivamente con il 
distributore che esercita il servizio nell‟area territoriale dove è 
collocata l‟utenza”7. A tutela di costoro, il decreto Bersani istituisce 
la figura dell‟Acquirente Unico (AU)8, al quale affida le funzioni di 
acquisto all‟ingrosso di energia e di rivendita della stessa ai 
distributori locali, al fine di assicurare “ai clienti vincolati la 
disponibilità della capacità produttiva di energia elettrica in 
                                                 
6
 D.lgs. n. 79 del 1999. 
7
 Art. 2, comma 7, d.lgs. 79/1999.  
8
 S.p.a.  appartenente al Gestore dei Servizi Energetici GSE S.p.a.. 
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condizioni di continuità, sicurezza ed efficienza del servizio nonché 
di parità di trattamento, anche tariffario”9. 
Diversamente, nel mercato libero vengono collocati i c.d. 
“clienti idonei”, ossia coloro i quali, consumando elevati livelli di 
energia elettrica
10
, sono ritenuti in grado di stipulare i relativi 
contratti direttamente con produttori, distributori o grossisti. 
In attuazione poi della direttiva 2003/54/CE, il d.l. n. 73 del 
2007, convertito in l. n. 125 del 2007, riconosce dal 1° luglio 2007  
ai clienti finali domestici la facoltà di entrare nel mercato libero, 
con conseguente possibilità di aderire ad un‟offerta maggiormente 
rispondente alle proprie esigenze, ovvero rimanere nel c.d. “regime 
di maggior tutela”11.  
 
2. L’Autorità per l’Energia Elettrica il Gas ed il Sistema Idrico 
Operativa dal 23 aprile 1997 nei settori dell‟energia elettrica e 
del gas, a seguito del d.l. n. 201 del 2011, convertito in l. n. 214 del 
2011, l‟Autorità è stata preposta anche al comparto idrico. 
L‟articolo 21, comma 19, infatti, prevede che “con riguardo 
                                                 
9
  Art. 4, comma 1, d.lgs. 79/1999. 
10
 Art. 14, d.lgs. 79/1999. 
11
 Vedi par. 4, in questo capitolo. 
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all‟Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia di 
acqua, sono trasferite all‟Autorità per l‟energia elettrica e il gas le 
funzioni attinenti alla regolazione e al controllo dei servizi idrici, 
che vengono esercitate con i medesimi poteri attribuiti all‟Autorità 
stessa dalla legge 14 novembre 1995, n. 481”. 
L‟AEEGSI è composta dal Presidente12 e da altri quattro 
membri
13
, i quali sono nominati con decreto del Presidente della 
Repubblica, previa delibera del Consiglio dei Ministri sulla 
proposta del Ministro dello Sviluppo Economico e sentito il parere 
vincolate, espresso a maggioranza dei due terzi, delle Commissioni 
parlamentari competenti. I componenti suddetti sono scelti tra 
personalità con elevata competenza ed esperienza nel settore 
energetico. L‟incarico ha una durata di sette anni, non è rinnovabile 
ed in pendenza dello stesso, nonché nei due anni successivi alla sua 
scadenza, sussiste un rigido sistema di incompatibilità inerente lo 
svolgimento di altre attività. 
Le risorse finanziarie necessarie al funzionamento 
dell‟AEEGSI sono poste totalmente a carico dei singoli operatori 
                                                 
12
 Incarico attualmente ricoperto da Guido Pier Paolo Bortoni. 
13




del settore, i quali sono tenuti al pagamento di un contributo sui 
ricavi dello 0,3 per mille. 
Per quanto concerne le finalità,  l‟Autorità si pone a garanzia 
della competitività, efficienza e qualità dei servizi erogati nel 
settore a cui è preposta, “assicurandone la fruibilità e la diffusione 
in modo omogeneo sull‟intero territorio nazionale, definendo un 
sistema tariffario certo, trasparente e basato su criteri predefiniti, 
promuovendo la tutela degli interessi di utenti e consumatori, tenuto 
conto della normativa comunitaria in materia e degli indirizzi di 
politica generale formulati dal governo”14. 
Allo scopo di realizzare le richiamate finalità, in forza della 
legge istitutiva, l‟Autorità esercita le seguenti funzioni : rilascia  
consulenze al Parlamento ed al Governo mediante la formulazione 
di osservazioni, proposte, nonché, con specifico riguardo 
all‟Esecutivo, attraverso l‟indicazione delle “modifiche normative e 
regolamentari necessarie in relazione alle dinamiche tecnologiche, 
alle condizioni di mercato ed all‟evoluzione delle normative 
comunitarie”15; assicura agli esercenti l‟accesso all‟erogazione del 
servizio “nel rispetto dei princìpi della concorrenza e della 
                                                 
14
 Art. 1, comma 1, l. 481/1995. 
15
 Art. 2, comma 12, lett. a) l. n. 481/1995.  
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trasparenza”16; adotta direttive inerenti la “separazione contabile e 
amministrativa” delle diverse fasi in cui si articola il servizio17; 
effettua controlli mediante “acquisizione della documentazione e 
delle notizie utili”18; presenta con cadenza annuale “al Parlamento e 
al Presidente del Consiglio dei Ministri una relazione sullo stato dei 
servizi e sull‟attività svolta”19; esercita funzioni di tipo giustiziale 
nel momento in cui valuta “reclami, istanze, e segnalazioni 
presentate dagli utenti o dai consumatori, singoli o associati”, in 
merito alla qualità ed al costo delle prestazioni loro fornite
20
; 
controlla costantemente le misure adottate dagli esercenti, allo 
scopo di garantire l‟accesso e la qualità dei servizi21. 
La l. n. 481 del 1995 conferisce altresì all‟Autorità poteri 
inerenti la disciplina dei contratti stipulati nel mercato di 
riferimento. In particolare, alla stessa è consentito proporre: “gli 
schemi per il rinnovo nonché per eventuali variazioni dei singoli atti 
di concessione o di autorizzazione, delle convenzioni e dei contratti 
di programma”22; “la modifica delle clausole delle concessioni e 
                                                 
16
 Art. 2, comma 12, lett. c) l. n. 481/1995. 
17
 Art. 2, comma 12, lett.  f), l. n. 481/1995. 
18
 Art. 2, comma 12, lett. g), l. n. 481/1995. 
19
 Art. 2, comma 12, lett. i), l. n. 481/1995. 
20
 Art. 2, comma 12, lett. m), l. n. 481/1995. 
21
 Art. 2, comma 12, lett. n), l. n. 481/1995.  
22
 Art. 2, comma 12, lett. b), l. n. 481/1995. 
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delle convenzioni, ivi comprese quelle relative all‟esercizio in 
esclusiva delle autorizzazioni, dei contratti di programma in essere 
e delle condizioni di svolgimento del servizio”23; “la sospensione o 
la decadenza della concessione”24. Rilevante è anche il compito di 
stabilire ed aggiornare, “in relazione all‟andamento del mercato, la 
tariffa base, i parametri e gli altri elementi di riferimento per 
determinare le tariffe”25. Sempre in argomento, all‟Autorità 
compete la determinazione dei casi in cui l‟esercente è chiamato a 
corrispondere un “indennizzo automatico” nei confronti 
dell‟utente26, nonché la definizione, attraverso l‟adozione di 
apposite direttive, dei “livelli generali di qualità riferiti al 
complesso delle prestazioni” e dei “livelli specifici di qualità riferiti 
alla singola prestazione da garantire all‟utente”27. Infine, 
all‟Autorità è affidato il compito di assicurare la trasparenza e la 
pubblicità dei servizi offerti dagli operatori del settore
28
. 
                                                 
23
 Art. 2, comma 12, lett. d), l. n. 481/1995. 
24
 Art. 2, comma 12, lett. o), l. n. 481/1995. 
25
 Art. 2, comma 12, lett. e), l. n. 481/1995. 
26
 Art. 2, comma 12, lett. g), l. n. 481/1995. 
27
 Art. 2, comma 12, lett. h), l. n. 481/1995. 
28
 Art. 2, comma 12, lett. i), l. n. 481/1995. 
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L‟indagine, nel proseguo della trattazione, sarà limitata 
all‟analisi dei poteri conformativi dell‟AEEGSI circa i contratti di 
fornitura di energia elettrica. 
 Già dallo studio della legge istitutiva, comunque, si denota 
che, nonostante l‟avvenuta liberalizzazione del mercato elettrico, 
l‟autonomia privata è fortemente circoscritta dalle prerogative 
riconosciute all‟Autorità sullo strumento contrattuale. 
 
3. Il contratto bilaterale 
Il d.lgs. n. 79 del 1999 riconosce all‟Autorità poteri inerenti la 
disciplina del c.d. “contratto bilaterale”, ossia “il contratto di 
fornitura di servizi elettrici” stipulato tra produttori o grossisti e 
clienti idonei al di fuori della borsa elettrica
29
. 
Nello specifico, l‟art. 6 rubricato “Contrattazione bilaterale” al  
comma 1 prevede che “le clausole negoziali e le regolamentazioni 
tecniche indispensabili al corretto funzionamento dell‟intero 
sistema elettrico, da inserirsi nei contratti stessi”, sono stabilite 
dall‟Autorità. 
                                                 
29
 Piattaforma virtuale affidata al gestore del mercato, all‟interno della quale si incontrano la 
domanda e l‟offerta inerenti la vendita all‟ingrosso di energia elettrica. 
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A tale previsione, la stessa ha dato attuazione con la delibera n. 
78 del 1999, la quale stabilisce che i contratti bilaterali per la 
fornitura di servizi elettrici “dovranno contenere” clausole 
concernenti: il riconoscimento del diritto di recesso dei contraenti, 
“salvo preavviso non superiore a sei mesi per il cliente idoneo e ad 
un anno per il fornitore”30; la previsione della “risoluzione di diritto 
del contratto nel caso in cui venga meno in capo alla parte 
acquirente il diritto alla qualifica di cliente idoneo”31; la definizione 
“dei diritti, degli oneri e delle obbligazioni derivanti dal contratto 
relativo al servizio di vettoriamento dell‟energia elettrica”32. 
Suo malgrado, l‟articolo 2 ammette tale intervento autoritativo 
solo nelle ipotesi in cui si riscontra nel contratto la presenza di “una 
previsione che ne consenta la modificazione di diritto”33.  
 
4. Il regime di maggior tutela 
Dal 1° luglio 2007 e fino al 1° gennaio 2018 ai clienti finali
34
, 
che non  esercitano lo switch al mercato libero,  ovvero che pur 
                                                 
30
 Art. 1, comma 1, lett. a), del. n. 78/1999. 
31
 Art. 1, comma 1, lett. b), del. n. 78/1999. 
32
 Art. 1, comma 1, lett. c), del. n. 78/1999. 
33
 Sulla non opportunità di una tale previsione, vedi par. 2, nel capitolo 3. 
34
 Vedi art. 8, comma 2, TIV. 
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esercitandolo rimangono privi di fornitore, vengono applicate le 
condizioni economiche e contrattuali stabilite dall‟AEEGSI. 
Al riguardo, con la delibera n. 156 del 2007, attuativa del d.l. 
n. 73 del 2007, l‟Autorità ha predisposto il Testo Integrato Vendita 
(TIV)
35
, il cui Titolo 2 (artt.8-27) è dedicato interamente alla 
disciplina del servizio di maggior tutela.  
In particolare, per quanto attiene ai contratti di fornitura 
stipulati in tale regime, l‟art. 13, comma 1, del TIV, impone agli 
esercenti il rispetto delle “disposizioni in tema di condizioni 
contrattuali, trasparenza dei documenti di fatturazione e del servizio 
adottate dall‟Autorità”. 
Le condizioni suddette, si rinvengono nella delibera n. 200 del 
1999
36
, la quale, pur essendo in origine destinata ad indicare le 
“condizioni minime inderogabili” (art. 2, comma 1) inerenti la 
disciplina del contratto di fornitura di energia elettrica concluso nel 
mercato vincolato, è oggi applicabile ai clienti in regime di maggior 
tutela. 
                                                 
35
 Aggiornato da ultimo con la delibera n. 454 del 2015. 
36
 Modificata dalla delibera n.148 del 2006. 
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Tale delibera nel Titolo II
37
 impone all‟esercente: 
l‟effettuazione periodica della lettura del contatore (art. 3, comma 
1) e la previsione di almeno una “modalità di autolettura dei 
consumi” (art. 3, comma 2); l‟emissione delle fatture con cadenza 
almeno bimestrale o mensile a seconda del tipo di cliente (art. 4); 
l‟osservanza di determinate modalità nell‟effettuazione del calcolo 
dei consumi (art. 5). 
Nel Titolo III
38
 è richiesto all‟esercente: l‟indicazione dei 
tempi e delle modalità, di cui almeno una gratuita
39
, per il 
pagamento della bolletta (art. 6); il calcolo, se richiesti, degli 
interessi di mora, “su base annua e pari al Tasso Ufficiale di Sconto 
maggiorato del tre e mezzo per cento” (art. 7); l‟invio, nell‟ipotesi 
in cui il cliente sia moroso, di una comunicazione indicante i tempi 
e i modi per l‟adempimento (art. 8, comma 1). 
                                                 
37
 “Lettura del gruppo di misura e fatturazione dei consumi”. 
38
 “Pagamento della bolletta, morosità del cliente e sospensione della fornitura”. 
39
 Rispetto a tale previsione la Cassazione Civile, sez. III, con la pronuncia n. 16141 del 22 
luglio 2011, ne ha riconosciuto l‟inidoneità ad integrare il contratto, in quanto, la prescrizione 
in esame, attribuendo all‟esercente un obbligo di risultato con ampi poteri di scelta sulle 
modalità per il raggiungimento del medesimo, non costituisce una clausola il cui contenuto è 
autoritativamente stabilito. In senso contrario, si è espresso il Tribunale di Torre Annunziata 




L‟Autorità, nelle ipotesi in cui sia riscontrato un 
malfunzionamento del gruppo di misura istallato presso il cliente
40
, 
impone all‟esercente la ricostruzione dei consumi nei tempi e nei 
modi stabiliti dalla stessa (artt. 9; 10; 11). 
Relativamente alle modalità di pagamento delle bollette
41
, 
l‟Autorità riconosce al cliente la facoltà di chiedere la rateizzazione 
(art. 12). Al riguardo, il TIV  all‟art. 13 bis stabilisce i casi in cui è 
possibile effettuare il pagamento a rate e le relative modalità.  
La delibera, nel Titolo VI
42
, prevede altresì la possibilità che al 
cliente sia richiesto “il versamento di un deposito cauzionale” (art. 
14, comma 1) da restituire “al momento della cessazione del 
contratto di fornitura” (art. 14, comma 2), il cui ammontare è oggi 
stabilito all‟articolo 12 del TIV. 
Infine, il provvedimento in esame nel Titolo VII
43
 impone 
all‟esercente di informare il cliente circa le modalità per la 
presentazione del reclamo (art. 17) e di predisporre un modulo per 
l‟inoltro dello stesso (art. 18). 
 
                                                 
40
 Titolo IV “Ricostruzione dei consumi a seguito di malfunzionamento del gruppo di misura”. 
41
 Titolo V “Rateizzazione del pagamento dei corrispettivi per la fornitura di energia elettrica”. 
42





5. Il Codice di condotta commerciale 
Con la delibera n. 104 del 2010 l‟Autorità ha predisposto il 
“Codice di condotta commerciale per la vendita di energia elettrica 
e gas naturale”44. 
Le disposizioni di tale testo si applicano al cliente finale, al 
quale venga offerto un contratto di fornitura, le cui condizioni sono 
stabilite dalle parti. 
All‟interno del Codice sono riportate le regole di condotta che 
gli operatori del settore sono tenuti ad osservare nelle diverse fasi in 
cui si articola la vicenda contrattuale al fine di assicurare 
un‟adeguata protezione dell‟utente. 
Nello specifico, le disposizioni iniziali trattano della 
formulazione dell‟offerta, rispetto alla quale è richiesta una 
comunicazione trasparente, completa e non discriminatoria (art. 3, 
comma 1), nonché un‟adeguata preparazione del personale 
incaricato a predisporla (art. 4). 
                                                 
44
 In precedenza vigevano: il Codice di condotta commerciale per la vendita di energia elettrica 
ai clienti idonei finali (Allegato alla del. n. 105 del 2006); il Codice di condotta commerciale 
per la vendita di gas naturale ai clienti finali (Allegato alla del. n. 126 del 2004). 
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Invece, nel Titolo II
45
 sono  indicati i criteri a cui uniformare, 
sia le “informazioni relative ai prezzi di fornitura” (art. 5), che “le 
informazioni relative alla stima della spesa complessiva” (art. 6). 
Il Codice, con specifico riguardo alla fase precontrattuale, 
stabilisce quali sono le informazioni che l‟esercente è tenuto a 
comunicare al cliente “in occasione della proposta di un‟offerta” o 
comunque sia “prima della conclusione del contratto di fornitura” 
(art. 9). 
Infine, sono riportate le indicazioni inerenti il contenuto (art. 
11) e le modalità di redazione (art. 10), consegna (art. 12) e 
modifica unilaterale del contratto di fornitura (art. 13). Nello 
specifico, l‟art. 10 impone al venditore di redigere un contratto 
“utilizzando un carattere di stampa leggibile ed un linguaggio 
chiaro e comprensibile”, nell‟ipotesi in cui poi vengono “citate fonti 
normative”, le stesse devono essere riportate “per esteso” e devono 
essere accompagnate dall‟indicazione “dei riferimenti di 
pubblicazione”. Per quanto concerne il contenuto del contratto, 
l‟art. 11 stabilisce che lo stesso deve prevedere: i dati utili ad 
identificare le parti e “l‟indirizzo della fornitura” (lett. a); 
                                                 
45
 “Criteri per la comunicazione dei prezzi di fornitura del servizio”. 
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“l‟indicazione della prestazione offerta” (lett. b); “le condizioni 
economiche per la fornitura del servizio” (lett. c); “le modalità per 
la determinazione delle eventuali variazioni e/o adeguamenti” dei 
costi (lett. d); le garanzie ed “ogni  onere  posto a carico del cliente 
finale” (lett. e); le modalità “di fatturazione”, di “pagamento” (lett. 
g) e di “di utilizzo dei dati di lettura”(lett. f); le conseguenze 
derivanti “dal ritardo nel pagamento delle fatture” (lett. h); i livelli 
di qualità della prestazione e gli “indennizzi automatici previsti in 
caso di mancato rispetto” degli stessi (lett. i); le modalità “per 
l‟inoltro scritto di richieste di informazioni e reclami” e “per 
l‟attivazione di eventuali procedure extragiudiziali” (lett. j); “il 
mandato” necessario per la stipulazione “dei contratti di 
trasmissione, distribuzione e dispacciamento”, nonché gli 
“obblighi” derivanti dagli stessi a carico dell‟esercente e dell‟utente 
(lett. k). L‟art. 12 stabilisce i tempi e i modi di consegna del 
contratto, che vengono diversificati in base al tipo di cliente, e 
riconosce il diritto di recesso all‟utente che abbia concluso 
l‟accordo “in un luogo diverso dai locali commerciali dell‟esercente 
la vendita o a distanza”. Invece, l‟art. 13 consente al venditore di 
apportare modifiche al regolamento contrattuale attraverso l‟invio 
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di una “comunicazione in forma scritta” a ciascun utente, la quale 
deve  contenere  l‟intestazione “Proposta di modifica unilaterale del 
contratto” e precise informazioni. Detta comunicazione deve poi 
pervenire agli utenti “con un preavviso non inferiore a 3 mesi 
rispetto alla decorrenza delle variazioni”.   
Ne deriva, una situazione caratterizzata dall‟esercizio da parte 
dell‟AEEGSI di ampi poteri concernenti la predisposizione delle 
regole di correttezza, in particolare  degli obblighi informativi, alla 
cui osservanza sono chiamati gli esercenti, nonché la 




6. Il diritto di recesso 
Altra modalità di regolazione autoritativa del contratto di 
fornitura di energia elettrica è rappresentata dalla disciplina del 
diritto di recesso. 
In merito, l‟Autorità in attuazione dell‟articolo 1, comma 2, 
del d.l. n. 73 del 2007, che  demandava alla stessa la determinazione 
                                                 
46
 Vedi capitolo 3. 
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delle modalità per l‟esercizio di tale diritto, ha adottato la delibera 
n. 144 del 2007
47
. 
Detta normativa, si applica ai contratti nei “quali sia parte un 
utente in possesso dei requisiti della maggior tutela”48, a 
prescindere dal fatto che lo stesso abbia o meno aderito ad un tale 
regime. 
La finalità che la delibera in esame si propone di realizzare è 
duplice, infatti, da un lato il riconoscimento del diritto di recesso è 
preordinato alla tutela del cliente finale, che è notoriamente privo di 
forza contrattuale, dall‟altro tale istituto, consentendo agli utenti di 
aderire con più facilità alle nuove offerte, assicura la 
concorrenzialità del mercato. 
Nello specifico, la delibera in esame prevede termini di 
preavviso diversificati tra i clienti finali, a seconda che gli stessi 
abbiano o meno esercitato la propria idoneità. In particolare, mentre  
nella prima ipotesi il termine varia in base alla tipologia di utente 
(art. 4), nella seconda il preavviso è di un mese (art. 3). 
Il diritto di recesso, se espressamente previsto nel contratto in 
cui sia parte un cliente non aderente alla maggior tutela, può altresì 
                                                 
47
 Successivamente modificata dalle deliberazioni n.n. 79/2008 e 266/2014. 
48
 L. Di Bona, Potere normativo delle autorità indipendenti e contratto, op. cit. p. 66.  
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essere esercitato dal fornitore nel rispetto di un preavviso non 
inferiore a sei mesi, durante il quale è comunque sia fatta salva la 
facoltà dell‟utente di recedere (art. 6). 
La delibera n. 144/2007, oltre al diritto di recesso, disciplina  
la revoca della proposta contrattuale, ritenendola ammissibile, con 
specifico riguardo al settore elettrico, laddove sia parte del contratto 
un “cliente in maggior tutela”. 
Circa le modalità  di estrinsecazione di detto istituto, l‟art. 8 
prevede che qualora sia sottoscritta “una proposta contrattuale 
irrevocabile”, la stessa rimanga vincolante per non più “di 
quarantacinque giorni dalla sua sottoscrizione”, decorsi i quali, in 
mancanza di un‟espressa accettazione del fornitore, la proposta “si 
deve considerare revocata”. 
La determinazione autoritativa del termine entro il quale la 
proposta contrattuale deve essere mantenuta ferma è preordinata ad 
evitare possibili abusi da parte dell‟esercente.  
Pertanto, se ne desume che anche la disciplina della revoca, 
analogamente a quella inerente il diritto di recesso, è finalizzata sia 




7. Il Testo integrato della qualità dei servizi di vendita di energia 
elettrica e gas naturale 
In attuazione dell‟art. 2, comma 12, lett. h)49, l‟Autorità ha 
predisposto con la delibera n. 164 del 2008 il Testo integrato della 
qualità dei servizi di vendita di energia elettrica e gas naturale 
(TIQV). 
Le disposizioni di detto provvedimento devono essere 
osservate, con riferimento al settore elettrico, dai venditori che 
concludono contratti di fornitura con clienti “in bassa e\o media 
tensione” (art. 2, comma 1), al fine di assicurare adeguati standard 
qualitativi del servizio reso. 
Al riguardo, il TIQV all‟articolo 3, comma 1, indica quali  
parametri, da cui desumere “i livelli specifici di qualità 
commerciale”, i tempi occorrenti per far pervenire al cliente: la 
“risposta motivata ai reclami scritti”; la “rettifica di fatturazione”; la 
“rettifica di doppia fatturazione”. 
Diversamente, l‟articolo 3, comma 2, stabilisce che gli indici 
per valutare i “livelli generali di qualità commerciale” sono 
rappresentati  dal tempo  impiegato per rispondere rispettivamente, 
                                                 
49
 Vedi par. 2, in questo capitolo. 
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“a richieste scritte di informazioni” ed a “richieste scritte di rettifica 
di fatturazione”.  
Il Titolo II
50
 del provvedimento è interamente dedicato al 
reclamo, rispetto alla cui presentazione il venditore è tenuto ad 
indicare in “bolletta” ed a pubblicare “sul proprio sito internet” i 
relativi recapiti (art. 9, comma 1), nonché a rendere “disponibile nel 
proprio sito internet” o “presso gli sportelli fisici un modulo per il 
reclamo scritto”, il quale deve necessariamente presentare 
determinate voci (art. 9, comma 2). Il cliente, a sua volta, può 
decidere di non ricorrere al modulo suddetto per l‟invio del 
reclamo, a patto però che quest‟ultimo presenti gli “elementi 
necessari a consentire l‟identificazione del cliente finale che sporge 
il reclamo e l‟invio della risposta motivata scritta” (art. 9, comma 
3).  Rispetto a detta risposta, il Testo ne stabilisce i “dati essenziali 
(art. 10) e le modalità per il rilascio (art. 11)  
Ulteriore argomento trattato nel TIQV riguarda la risposta  
relativa ad una richiesta di rettifica di fatturazione
51
, la quale è 
ritenuta motivata se contiene gli elementi stabiliti dall‟Autorità e “la 
verifica con la relativa documentazione della correttezza” (art. 12). 
                                                 
50
 “Reclami del cliente finale”. 
51
 Titolo III “Rettifiche di fatturazione”. 
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Il Titolo  IV
52
, si occupa della qualità commerciale della 
vendita mediante l‟indicazione dei relativi livelli (art. 14) e 
riconosce altresì al venditore la possibilità di stabilire “standard 
specifici ulteriori a quelli definiti dal TIQV” (art. 16). Nel caso poi 
di inosservanza  degli stessi è previsto: per le ipotesi ex art. 14 il 
pagamento di “un indennizzo automatico base  pari a 20 euro”, che 
cresce “in relazione al ritardo dell‟esecuzione della prestazione” 
(art. 18); mentre per le ipotesi ex art. 16 “il venditore è tenuto a 
corrispondere un indennizzo automatico” da lui stesso stabilito. 
                                                 
52




LA DISCIPLINA DEL CONTRATTO PREDISPOSTA DA 
ALTRE AUTORITÀ AMMINISTRATIVE INDIPENDENTI 
 
1. La Banca d’Italia 
Nel 1893
1
, a seguito del riordino di quattro importanti istituti 
bancari
2
, nasce la banca centrale della Repubblica italiana meglio 
nota come Banca d‟Italia. 
Nel 1926 alla stessa è conferita le funzioni di  vigilanza sugli  
istituti di credito operanti nel territorio nazionale e, in regime di 
concessione esclusiva
3, l‟emissione di banconote. 
A seguito del r.d.l. n. 375 del 1936, convertito in legge n. 141 
del 1938, la Banca d‟Italia diventa un Istituto di diritto pubblico, 




Tale Istituto, si pone in una posizione d‟indipendenza rispetto 
al circuito politico. In proposito, l‟articolo 130 del TFUE prevede 
che “né la Banca centrale europea né una banca centrale nazionale 
                                                 
1
 Legge n. 449 del 1893. 
2
 Banca Nazionale del Regno d‟Italia, Banca Nazionale Toscana, Banca Toscana di Credito e 
Banca Romana. 
3
 In precedenza tale funzione spettava anche al Banco di Napoli ed al Banco di Sicilia. 
4
 Cass. Sez. Un., 21 luglio 2006, n. 16751. 
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né un membro dei rispettivi organi decisionali possono sollecitare o 
accettare istruzioni dalle istituzioni, dagli organi o dagli organismi 
dell‟Unione, dai governi degli Stati membri né da qualsiasi altro 
organismo”. L‟indipendenza è altresì ribadita  all‟articolo 7 dello 
Statuto del SEBC e negli articoli 1 e 7 dello Statuto della Banca 
d‟Italia.  
L‟Autorità in esame controlla i mercati monetari e finanziari e 
i depositari centrali, supervisiona il sistema dei pagamenti ed 
esercita la funzione di sorveglianza sulle banche, sugli intermediari 
finanziari, sugli Istituiti di Moneta Elettronica (IMEL), e d‟intesa 
con la Consob, sugli intermediari non bancari (SIM, SICAV, SGR). 
La Banca d‟Italia, in forza della partecipazione del 
Governatore al Consiglio Direttivo della BCE, concorre alla 
determinazione delle politiche monetarie europee, rispetto alle quali 
ne garantisce l‟attuazione a livello nazionale. 
A Bankitalia spettano poi le funzioni di emissione del denaro e 
di controllo in materia di antiriciclaggio, compito quest‟ultimo 
esercitato attraverso l‟Unità di Informazione Finanziaria (UIF). 
Attualmente, la Banca d‟Italia è parte integrante del Sistema 
europeo delle banche centrali (SEBC) e dell‟Eurosistema, nonché 
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partecipa alle attività del Fondo Monetario Internazionale (FMI), 
della Banca Mondiale (BM) e della Banca dei Regolamenti 
Internazionali (BRI). 
 
1.1 La regolazione dei contratti bancari 
Meritevoli di un‟autonoma trattazione sono le funzioni 
concernenti la disciplina dei contratti bancari, che il legislatore 
devolve alla Banca d‟Italia allo scopo di garantire la “competitività 
del sistema finanziario”5, “la trasparenza delle condizioni 
contrattuali” e la “correttezza dei rapporti con la clientela”6. 
Al riguardo, nel Testo Unico Bancario (TUB)
7
, si riscontra la 
presenza di numerose deleghe a favore di Bankitalia inerenti la 
regolazione dei contratti bancari. 
L‟articolo 117, comma 2, demanda al CICR, che a sua volta 
conferisce alla Banca d‟Italia, il potere di stabilire “che per 
motivate ragioni tecniche, particolari contratti possano essere 
stipulati in altra forma” rispetto a quella scritta. 
                                                 
5
 Articolo 5, d.lgs. n. 385 del 1993. 
6
 Articolo 127, d.lgs. n. 385 del 1993.  
7
 D.lgs. n. 385 del 1993. 
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Significativo è poi l‟articolo 117, comma 8, che devolve alla 




Nel Capo II, del Titolo VI, del  d.lgs. n. 385 del 1993, si 
rinvengono deleghe specifiche riguardanti la disciplina dei rapporti 
contrattuali concernenti il credito al consumo. 
In particolare, l‟articolo 123, comma 2, prevede che “la Banca 
d‟Italia, in conformità alle delibere del CICR, precisa le 
caratteristiche delle informazioni da includere negli annunci 
pubblicitari e le modalità della loro divulgazione”. 
L‟articolo 124, comma 7, conferisce alla stessa il potere di 
stabilire:  “il contenuto, i criteri di redazione e le modalità di messa 
a disposizione delle informazioni precontrattuali” (lett. a); “le 
modalità e la portata dei chiarimenti da fornire al consumatore” 
(lett. b); nonché “gli obblighi specifici o derogatori”, che devono 
essere osservati in particolari situazioni (lett. c). 
Alla Banca d‟Italia compete poi la determinazione dei 
contenuti e delle modalità concernenti le comunicazioni “in merito 
                                                 
8
 Vedi par. 3, capitolo 3. 
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allo svolgimento del rapporto”, che il “finanziatore fornisce 
periodicamente al cliente”9 . 
Nel Capo II-bis, Titolo VI, sono invece indicati i poteri 
spettanti a Bankitalia in tema di regolazione dei contratti inerenti i 
servizi di pagamento. 
 L‟articolo 126-quater, comma 1, delega alla Banca d‟Italia la 
disciplina riguardante “contenuti e modalità delle informazioni e 
delle condizioni”, che il prestatore di servizi “ fornisce o rende 
disponibili all‟utilizzatore di servizi di pagamento, al pagatore e al 
beneficiario” (lett. a), nonché conferisce alla stessa il compito di 
stabilire “casi, contenuti e modalità delle comunicazioni 
periodiche” (lett. b). 
La Banca centrale della Repubblica Italiana può poi prevedere 




Infine, alla medesima compete la determinazione delle 
modalità con cui il prestatore di servizi comunica all‟utilizzatore 
                                                 
9
 Articolo 125-bis, comma 4, d.lgs. n. 385 del 1993. 
10
 Articolo 126-quinquies, comma 1, d.lgs. n. 385 del 1993. 
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“ogni modifica del contratto quadro o delle condizioni e 
informazioni a esso relative”11.   
Le deleghe esaminate trovano attuazione nelle disposizioni 
sulla “Trasparenza delle operazioni e dei servizi bancari e 
finanziari; correttezza delle relazioni tra intermediari e clienti” 
adottate dalla Banca d‟Italia il 29 luglio del 2009 e da ultimo 
modificate il 15 luglio del 2015
12
.  
 La normativa suddetta nelle Sezioni II, III, IV e V disciplina i 
rapporti contrattuali concernenti: il deposito; il certificato di 
deposito; i finanziamenti che non costituiscono credito ai 
consumatori; le garanzie ricevute; i conti correnti di 
corrispondenza; l‟emissione e la gestione di strumenti di 
pagamento; gli incassi e i pagamenti non configurati come servizi di 
pagamento; la custodia e l‟amministrazione di strumenti finanziari.  
Rispetto a tali contratti, la Banca d‟Italia impone agli 
intermediari la predisposizione e la messa a disposizione della 
clientela delle Guide pratiche, dei fogli informativi e dei fogli 
comparativi dei mutui. 
                                                 
11
 Articolo 126-sexies, comma 1, d.lgs. n. 385 del 1993. 
12
 Tali disposizioni hanno abrogato quanto precedentemente previsto nel Titolo X, Capo I, 
delle Istruzioni di Vigilanza per le banche. 
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Le Guide pratiche riportano le modalità per “l‟accesso ai 
meccanismi di soluzione stragiudiziale delle controversie” e le 
caratteristiche di alcune tipologie di operazioni. Tali documenti 
devono essere stampati “in conformità ai modelli pubblicati” sul 
sito della Banca d‟Italia e, “per la Guida pratica sull‟Arbitrato 
Bancario e Finanziario” sul relativo sito13. 
I fogli informativi, in via generale, contengono informazioni 
“sull‟intermediario, sulle condizioni e sulle principali caratteristiche 
dell‟operazione o del servizio offerto”14. Ulteriori informazioni 
possono poi essere previste a seconda del tipo di contratto e delle 
modalità di conclusione dello stesso. 
I fogli comparativi di mutuo, invece, indicano “le informazioni 
generali sulle diverse tipologie di mutui offerti”15.  
 Particolare attenzione viene poi rivolta dall‟Autorità agli 
annunci pubblicitari, i quali devono: “essere riconoscibili come 
tali”; specificare “la propria natura di messaggio pubblicitario con 
finalità promozionale”; indicare “la necessità di fare riferimento, 
per le condizioni contrattuali, ai fogli informativi”16. 
                                                 
13
 Par. 2, Sezione II. 
14
 Par. 3, Sezione II. 
15
 Par. 3, Sezione II. 
16
 Par. 5, Sezione II. 
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Nel paragrafo 7 è prevista la predisposizione di un “documento 
di sintesi”, nel quale devono essere riportate, in forma 
personalizzata, “le condizioni economiche pubblicizzate nel foglio 
informativo”. 
Con specifico riguardo ai conti correnti è richiesto che 
l‟estratto conto ed il foglio informativo riportino l‟Indicatore 
Sintetico di Costo (ISC)
17
. Invece, per i finanziamenti è previsto che 
il documento di sintesi ed il foglio informativo indichino il Tasso 
Annuo Effettivo Globale (TAEG)
18
. 
I contratti disciplinati in tale Sezione devono essere redatti in 
forma scritta, salvo “le operazioni e i servizi effettuati in esecuzione 
di contratti redatti per iscritto” e “le operazioni e i servizi prestati in 
via occasionale” ed il cui valore “non ecceda 5000 euro”19. 
In relazione al contenuto, i contratti devono indicare “il tasso 
d‟interesse e ogni altro prezzo o condizione praticati, inclusi, per i 
contratti di credito, gli eventuali oneri di mora”. Inoltre, il contratto 
deve riportare “tutte le condizioni applicate incluse le condizioni 
generali di contratto”20. 
                                                 
17
 Par. 8.1, Sezione II. 
18
 Par. 8.2, Sezione II. 
19
 Par. 2, Sezione III. 
20
 Par. 3, Sezione III. 
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Al cliente è riconosciuto il diritto di recedere dal contratto a 
tempo indeterminato in ogni momento “senza penalità e senza 
spese”, salvo diversa disposizione del CICR in tema di rimborso 
spese per i “servizi aggiuntivi”21. 
Gli intermediari sono tenuti a fornire al cliente, “alla scadenza 
del contratto e, comunque una volta all‟anno, una comunicazione 
analitica che dia una completa e chiara informazione sullo 
svolgimento del rapporto e un quadro aggiornato delle condizioni 
economiche applicate”22. 
 Nela Sezioni VI sono regolati i contratti inerenti i servizi di 
pagamento. 
Il paragrafo 4.1 disciplina le informazioni precontrattuali 
relative al contratto quadro
23
. In particolare, la normativa impone 
all‟intermediario di rilasciare al cliente informazioni concernenti: i 
propri dati; il servizio; le “spese e i tassi di interesse e di cambio”; 
le comunicazioni; le “misure di tutela e correttive”; le “modifiche e 
il recesso dal contratto”; i “reclami e ricorsi”. 
                                                 
21
 Par. 5, Sezione III.  
22
 Par 3.1, Sezione IV. 
23
  Ulteriori informazioni sono richieste nel par. 4.2.1 per le singole operazioni di pagamento 
non rientranti nel contratto quadro. 
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Anche in tali ipotesi i contratti devono essere redatti in forma 
scritta, salvo che per “l‟emissione di prodotti di moneta elettronica 
anonimi” e per “i contratti quadro che non prevedono la 
concessione di finanziamenti e consentono operazioni di pagamento 
di importo unitario non superiore a 500 euro e non eccedenti 
l‟importo di 2500 euro su base annua”24. 
In relazione alla comunicazione alla clientela, in ogni 
momento “il cliente può ottenere dall‟intermediario la copia del 
contratto e del documento di sintesi aggiornato”. Inoltre, 
l‟intermediario, per ogni operazione eseguita, è tenuto a rilasciare 
“al beneficiario una ricevuta”25. 
Nell‟ipotesi in cui il cliente si avvalga di strumenti di 
pagamento di basso valore, gli intermediari possono fornire al 
cliente “un‟informativa semplificata”26. 
Il contratto può poi riconoscere al cliente il diritto di 
“richiedere all‟intermediario informazioni ulteriori o più frequenti” 
o “la trasmissione di informazioni con strumenti diversi da quelli 
specificati”27. 
                                                 
24
 Par. 5.1, Sezione VI. 
25
 Par. 6, Sezione VI. 
26
 Par. 7, Sezione VI. 
27
 Par. 8, Sezione VI. 
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La Sezione VII è interamente dedicata alla disciplina del 
credito al consumo. 
Nel paragrafo 4.1 sono regolati gli annunci pubblicitari, i quali 
devono contenere informazioni concernenti: “il tasso di interesse”; 
“le spese, comunque denominate, comprese nel costo totale del 
credito”; “l‟importo totale del credito”; il TAEG; “la necessità di 
sottoscrivere contratti relativi a uno o più servizi accessori connessi 
con il contratto di credito”; “la durata”; “l‟importo totale dovuto dal 
consumatore e l‟ammontare delle singole rate”. 
Il finanziatore rilascia al cliente, prima che questo “sia 
vincolato da un contratto di credito o da una proposta irrevocabile”, 
un documento informativo. In tale atto devono essere riportati : i 
dati identificativi del finanziatore; le condizioni economiche 




Il contratto deve essere redatto in forma scritta
29
 e deve 
indicare: la durata; il “tipo di credito”; i dati del consumatore e del 
finanziatore; “l‟importo totale del credito e le condizioni di 
utilizzo”; il bene o il servizio “oggetto del contratto e il relativo 
                                                 
28
 Par. 4.2.2.1, Sezione VII. 
29
 Par. 5.1, Sezione VII. 
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prezzo in contanti” nel caso di contratti di credito collegati; le 
condizioni economiche praticate; le “conseguenze a cui il 
consumatore può andare incontro” in caso di inadempimento; “le 
spese notarili”; “le garanzie e le assicurazioni”; i diritti del 
consumatore; “i mezzi di tutela stragiudiziali”; le “ulteriori 
condizioni previste”; “che il finanziatore è soggetto ai controlli 
della Banca d‟Italia”30. 
Dallo studio effettuato si desume che il TUB, attribuendo a 
Bankitalia il potere di stabilire  forma,  contenuto e regole di 
comportamento riguardanti la conclusione dei contratti propri del 
settore bancario, conferisce alla stessa la funzione di 




2. La Consob 
 La legge n. 216 del 1974 istituisce la Commissione nazionale 
per la società e la Borsa, a cui nel 1985
32
 viene riconosciuta 
personalità giuridica di diritto pubblico. 
                                                 
30
 Par. 5.2, Sezione VII. 
31
 Vedi capitoli 2 e 3. 
32
 Legge n. 281 del 1985. 
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La Consob vigila sulle società di gestione dei mercati e sulle 
negoziazioni, potendo nel caso in cui riscontri delle violazioni 
irrogare sanzioni. 
Alla stessa compete anche la disciplina degli obblighi 
informativi nonché dei servizi e delle attività di investimento. 
Inoltre, la Commissione nazionale per la società e la Borsa  
autorizza: i prospetti delle offerte pubbliche di vendita, i documenti 
sulle offerte pubbliche di acquisto, l‟esercizio dei mercati 
regolamentati e l‟iscrizione agli albi delle imprese di investimento. 
Infine, la Consob collabora con le autorità nazionali e 
internazionali preposte all‟organizzazione ed al funzionamento dei 
mercati finanziari.  
 
2.1 La regolazione dei contratti relativi ai servizi di investimento e 
ai servizi accessori 
Alla Consob, in quanto Autorità amministrativa indipendente 
dotata di un‟elevata competenza nel settore ad essa affidato, il 
legislatore conferisce la disciplina dei contratti concernenti la 
prestazione dei servizi d‟investimento e dei servizi accessori. 
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 Le deleghe a favore della stessa, circa la regolazione dei 
negozi suddetti,  sono previste nel Testo unico delle disposizioni in 
materia di intermediazione finanziaria (TUF)
33
.  
Alla Commissione nazionale per la società e la Borsa, in primo 
luogo, è devoluto il potere di stabilire nel dettaglio le regole di 
comportamento, alla cui osservanza sono tenuti i soggetti abilitati 
alla prestazione dei servizi di investimento e dei servizi accessori
34
.  
La Consob nel dettare le regole suddette è tenuta 
all‟osservanza delle indicazioni previste all‟articolo 21, comma 1, 
secondo il quale gli operatori devono: agire con “diligenza, 
correttezza e trasparenza” (lett. a); “acquisire, le informazioni 
necessarie dai clienti e operare in modo che essi siano sempre 
adeguatamente informati” (lett. b); avvalersi di “comunicazioni 
pubblicitarie e promozionali corrette, chiare e non fuorvianti”; 
utilizzare “risorse e procedure, anche di controllo interno, idonee ad 
assicurare l‟efficiente svolgimento dei servizi e delle attività” (lett. 
c). 
                                                 
33
 D.lgs. n. 58 del 1998. 
34
 Articolo 6 del d.lgs. n. 58 del 1998. 
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Attualmente, la disciplina  autoritativa sulle regole di 




In tale provvedimento è stabilito che le informazioni, incluse 
le comunicazioni pubblicitarie e promozionali, “devono essere 
corrette, chiare e non fuorvianti”36. A tal proposito, le stesse devono 
riportare tutti i dati utili, affinché il cliente o potenziale cliente 
possa “ragionevolmente comprendere la natura del servizio di 
investimento e del tipo specifico di strumenti finanziari interessati e 
i rischi ad essi connessi”37. Le informazioni devono essere rilasciate 
“in tempo utile”, ossia prima che il cliente “sia vincolato da 
qualsiasi contratto”38, su “un supporto duraturo o tramite il sito 
internet”39. Gli intermediari poi sono tenuti alla notifica di 
“qualsiasi modifica rilevante”40. 
Alla Consob compete anche la determinazione del contenuto 
dei contratti, allo scopo di assicurare un‟adeguata “tutela degli 
investitori”41.  Al riguardo l‟Autorità prevede che il contratto deve 
                                                 
35
 Modificato da ultimo con la delibera n. 19094 del 2015. 
36
 Articolo 27, regolamento n. 16190 del 2007. 
37
 Articolo 27, comma 2, regolamento n. 16190 del 2007. 
38
 Articolo 34, comma 2, regolamento n. 16190 del 2007. 
39
 Articolo 34, comma 5, regolamento n. 16190 del 2007. 
40
 Articolo 34, comma 6, regolamento n. 16190 del 2007. 
41
 Articolo 5, comma 1, lett. b), regolamento n. 16190 del 2007. 
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essere redatto in forma scritta e deve indicare: i servizi e “le loro 
caratteristiche”; la durata e le modalità per il rinnovo e la modifica; 
le modalità mediante le quali “il cliente può impartire ordini e 
istruzioni”; le comunicazioni periodiche; “la soglia delle perdite”; 
“le remunerazioni spettanti all‟intermediario o i criteri oggettivi per 
la loro determinazione”, le modalità di percezione delle stesse e, 
“ove non diversamente comunicati, gli incentivi ricevuti”; le 
condizioni “convenute con l‟investitore”; le procedure “di 
conciliazione ed arbitrato”; le modalità ed i casi in cui può essere 
prestata la consulenza
42
. Ulteriori indicazioni sono poi previste 
dall‟articolo 38 per i contratti relativi alla gestione di portafogli.   
In tale provvedimento sono altresì prescritti oneri informativi a 
carico della clientela, così che gli operatori possono sia 
“raccomandare i servizi di investimento e gli strumenti finanziari 
adatti”43, che valutare la “conoscenza ed esperienza nel settore”44 
della stessa. 
L‟articolo 23, comma 1, del d.lgs. n. 58 del 1998, riconosce 
poi alla Consob il potere, sentita la Banca d‟Italia, di “prevedere 
                                                 
42
 Articolo 37, regolamento n. 16190 del 2007. 
43
 Articolo 39, regolamento n. 16190 del 2007. 
44
 Articolo 41, regolamento n. 16190 del 2007. 
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con regolamento che, per motivate ragioni o in relazione alla natura 
professionale dei contraenti, particolari tipi di contratti, possano o 
debbano essere stipulati” in una forma diversa da quella scritta. In 
forza di tale delega la Commissione nazionale per la società e la 




Dall‟analisi suddetta, si può affermare che  la determinazione 
dei contratti relativi ai servizi di investimento e ai servizi accessori 





 Con il d.l. n. 95 del 2012, convertito con modificazioni dalla 
legge n. 135 del 2012, viene costituito l‟Istituto per la vigilanza 
sulle assicurazioni (Ivass), che subentra nelle funzioni 




L‟Ivass rilascia le autorizzazioni necessarie all‟esercizio 
dell‟attività assicurativa e vigila sulle imprese che svolgono attività 
                                                 
45
 Articolo 37, comma 1, regolamento n. 16190 del 2007.  
46
 Vedi capitoli 2 e 3. 
47
 Istituita con la legge n. 576 del 1982. 
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di assicurazione e riassicurazione, potendo, nel caso in cui riscontri 
irregolarità, infliggere sanzioni o proporne l‟adozione al Ministro 
dello Sviluppo Economico. 
L‟Istituto svolge poi attività di ispezione e di indagine nei 
confronti delle imprese e degli intermediari e valuta i reclami 
presentati dai clienti. 
Infine, la stessa può elaborare proposte al Parlamento ed al 
Governo circa le materie di propria competenza e svolgere attività 
di ricerca. 
 
3.1 La regolazione dei contratti assicurativi 
 Oltre alle funzioni analizzate nel precedente paragrafo, l‟Ivass 
è chiamata a disciplinare i contratti conclusi nel mercato di 
riferimento. 
Il Codice delle assicurazioni private
48
, infatti, demanda 
all‟Istituto l‟adozione di “ogni regolamento necessario” al fine di 
assicurare “la trasparenza e la correttezza dei comportamenti dei 
soggetti vigilati”49.   
                                                 
48
 Dlgs. n. 209 del 2005. 
49
 Articolo 5, comma 2, d.lgs. n. 209 del 2005. 
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Tale previsione generale è poi accompagnata da una serie di 
deleghe, a favore dell‟Istituto per la vigilanza sulle assicurazioni, 
concernenti proprio la regolazione dei contratti assicurativi. 
In particolare, l‟articolo 120, comma 1, demanda all‟Autorità 
in esame la determinazione delle informazioni alla cui osservanza 
sono tenuti gli intermediari assicurativi “prima della conclusione 
del contratto e in caso di successive modifiche di rilievo o di 
rinnovo”.   
Al riguardo, l‟Ivass impone agli intermediari di consegnare al 
cliente “un documento riepilogativo dei principali obblighi di 
comportamento cui gli stessi intermediari sono tenuti”50. 
Inoltre, prima della sottoscrizione della proposta, o se non 
prevista, del contratto, l‟intermediario deve fornire al cliente una 
copia della dichiarazione concernente i suoi “dati essenziali” e 
quelli della propria “attività”, nonché “la documentazione 
precontrattuale e contrattuale”51. 
                                                 
50
 Articolo 49, comma 1, regolamento n. 5 del 2006. 
51
 Articolo 49, comma 2, regolamento n. 5 del 2006. 
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Le informazioni richiamate devono essere rilasciate “in lingua 
italiana o in altra lingua concordata dalle parti”, “in modo corretto, 
esauriente e facilmente comprensibile”52. 
 Con specifico riguardo all‟assicurazione obbligatoria per i 
veicoli a motore e i natanti, l‟articolo 131 riconosce all‟Istituto la 
determinazione, sempre con regolamento, degli “obblighi a carico 
delle imprese e degli intermediari” in tema di premi e condizioni 
contrattuali; ciò “al fine di garantire la trasparenza e la 
concorrenzialità delle offerte e dei servizi, nonché un‟adeguata 
informazione ai soggetti che devono adempiere l‟obbligo di 
assicurazione”.  
In merito, il regolamento n. 23 del 2008 impone alle imprese 
di mettere a disposizione del pubblico: “i documenti 
precontrattuali”; “le condizioni generali e speciali di polizza”; “il 
servizio gratuito di rilascio del preventivo personalizzato”53. 
Inoltre, l‟Autorità preposta alla vigilanza del settore 
assicurativo ex articolo 185, comma 3, è chiamata a disciplinare “il 
contenuto e lo schema della nota informativa”54. 
                                                 
52
 Articolo 51, regolamento n. 5 del 2006.  
53
 Articolo 4, regolamento n. 23 del 2008. 
54
 Vedi par. 1, capitolo 3. 
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 In proposito, l‟Ivass stabilisce che tale documento deve 
contenere “informazioni diverse da quelle pubblicitarie, necessarie 
affinché il contraente possa pervenire ad un fondato giudizio sui 
diritti e gli obblighi contrattuali”55. 
Con specifico riguardo ai contratti assicurativi relativi ai rami 
vita, all‟Istituto compete la fissazione dei limiti “alle basi tecniche  
di costruzioni tariffarie  e ai tassi di interesse garantibili”56. 
L‟articolo 183, comma 2, conferisce all‟Ivass il potere di 
stabilire la normativa “relativa alle regole di comportamento” che 
imprese ed intermediari sono tenuti ad “osservare nei rapporti con i 
contraenti”; nel fare questo l‟Istituto deve tenere conto delle diverse 
situazioni che si possono prospettare sia dal lato del cliente, che dal 
lato dell‟impresa assicuratrice. 
In forza di tale previsione, l‟Autorità ha definito i contenuti 
minimi di particolati contratti di assicurazione sulla vita
57
, i quali 
devono indicare: la “forma assicurativa”; le “prestazioni 
assicurative”; le “limitazione della prestazione”; la “durata del 
contratto”; la “periodicità del pagamento del premio”; i “costi 
                                                 
55
 Articoli 8 e 33 del regolamento n. 35 del 2010. 
56
 Articolo 33, comma 5-bis, dlgs. n. 209 del 2005. 
57
 Vedi par. 3, capitolo 3. 
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gravanti sul premio”; le “modalità di verifica dello stato di salute 
del cliente”; il “periodo di carenza”; i “beneficiari o vincolati”; le 
“modalità di denuncia del decesso”; i “tempi di liquidazione del 
capitale assicurato”; “l‟estinzione anticipata del mutuo immobiliare 
o del credito al consumo”; il “trasferimento del mutuo 
immobiliare”; il “diritto di recesso”; le comunicazioni periodiche58. 
Anche nel settore assicurativo, dunque, si riscontra che la 
disciplina dello strumento contrattuale è perlopiù devoluta 
all‟Autorità preposta alla vigilanza del settore59. 
 
                                                 
58
 Articolo 1, regolamento n. 40 del 2012. 
59





Al fine di assicurare una corretta impostazione dello studio, 
preliminarmente, sono stati individuati i tratti fisionomici ed i poteri 
delle Autorità amministrative indipendenti.  
L‟attenzione è stata poi rivolta alla potestà regolamentare  loro 
riservata, a cui viene riconosciuta una natura sostanzialmente 
normativa. 
Sono state successivamente affrontate le diverse tesi 
concernenti il fondamento legittimante della stessa ed è stato 
analizzato il meccanismo, attraverso il quale i soggetti interessati 
vengono coinvolti nella formazione dei regolamenti.  
Ciò premesso, è apparso evidente che la funzione 
regolamentare viene esercitata dalle Authorities, allo scopo di 
disciplinare le aree di mercato loro assegnate.  
In particolare, è risultato che una delle forme di 
estrinsecazione di tale potestà è rappresentata proprio dalla 
disciplina del contratto, o meglio del contenuto dello strumento 
contrattuale concluso nei settori di pertinenza. 
In tali ambiti, infatti, si riscontra la presenza di situazioni 
caratterizzate da debolezza economica ed asimmetria informativa, 
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le quali rendono opportuna la predisposizione di apposite regole al 
fine di riequilibrare i rapporti e così assicurare dinamiche di 
mercato corrette. 
Rispetto all‟attività di conformazione negoziale, l‟indagine ne 
ha rilevato sia l‟ammissibilità in forza di quanto previsto all‟articolo 
1374 del Codice Civile, sia la  compatibilità con il principio di 
autonomia privata, laddove questa sia preordinata ad assicurare la 
tutela del contraente debole e la concorrenzialità del mercato.  
Dall‟analisi dei singoli casi è sembrato però che la funzione di 
conformazione del contratto,  attribuita dal legislatore alle Autorità 
amministrative indipendenti, circoscrive fortemente il potere delle 
parti di regolare autonomamente i propri interessi. 
Tuttavia, tale considerazione non pare essere pienamente 
condivisibile, infatti, le Autorità, essendo tenute alla consultazione 
delle associazioni rappresentative degli utenti e dei consumatori, 
consentono ai soggetti interessati di esprimere la propria volontà e 
così facendo acquisiscono tutte le informazioni utili ad un‟adeguata 
regolazione. 
Questo prova che la disciplina autoritativa del negozio 
permette ai contraenti di esercitare, anche se in  momenti differenti 
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(durante il procedimento di formazione dei regolamenti) ed in 
forme particolari (collettive), l‟autonomia privata. 
 Il ruolo centrale acquisito dalle amministrazioni indipendenti 
nella regolazione del negozio, se collegato con l‟assunto precedente 
circa l‟ammissibilità della limitazione dell‟autonomia privata, nelle 
ipotesi in cui la stessa sia preordinata al raggiungimento di 
particolari istanze sociali, conferma che la disciplina autoritativa 
dello strumento contrattuale non mortifica l‟autonomia privata 
bensì la rende effettiva. 
Pertanto, si evince che non sussiste una reale contrapposizione 
tra libertà ed autorità, poiché, la seconda funge da garanzia per la 
prima. 
 La regolazione autoritativa del contratto, inoltre, può essere 
l‟occasione per rivedere il concetto dell‟autonomia privata così 
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